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Il tema di questa ricerca nasce alcuni anni fa in un momento e luogo ben determinati. 
Mi trovavo, infatti, a Tarquinia, precisamente tra le superbe mura medievali dell’Archivio 
storico della locale Società di Storia patria1. Il motivo che mi condusse nella civitas etrusca 
non era in alcun modo legato allo studio che tra poco intraprenderemo e di cui non avevo 
ancora maturato l’idea, bensì riguardava una ricerca storico-giuridica sugli statuti medievali 
delle corporazioni agricole del Patrimonio di San Pietro. 
Ebbene, proprio durante le indagini sugli iura propria dei peculiarissimi sodalizi tra 
agricoltori, il mio interesse fu improvvisamente catturato da un grande armadio di legno scuro 
sormontato dall’imponente stemma di una nobile famiglia locale, i Conti Falzacappa, 
testimoni di un glorioso ed ormai lontano passato riconducibile al dominio pontificio. Le 
vetrine del grande e polveroso mobile lasciavano intravedere una maestosa raccolta di volumi 
pergamenacei e a stampa ben ordinati in successione numerica e, soprattutto, recanti titoli ed 
indicazioni che non potevano passare inosservati all’occhio di uno studioso degli assetti 
fondiari collettivi, iscrizioni queste che alimentavano l’immaginazione di un paesaggio rurale 
di virgiliana memoria2. 
                                                             
1 Ci riferiamo alla Società Tarquiniense d’Arte e Storia di Tarquinia. 
2 Riportiamo in modo schematico il patrimonio dell’Archivio Falzacappa nella struttura ideata dal Conte Casimiro 
Falzacappa: Tomo I, Scritture favorevoli alla liberazione dei pascoli. Tomo II, Scritture favorevoli alla liberazione dei 
pascoli. Tomo III, Tenute libere. Carte originali ed interessanti contenute nel presente libro. Tomo IV, Scritture favorevoli 
alla liberazione dei pascoli. Tomo VI, Lettere e biglietti riguardanti le tenute libere contenute in questo volume. Tomo 
VII, Varie scritture contro le tenute libere. Tomo VIII, Tenute libere. Varie scritture contrarie contenute nel presente libro. 
Tomo IX, Scritture contrarie alla liberazione de’ pascoli. Tomo X, Scritture contrarie alla liberazione precisamente sulla 
vertenza delle Grottelle. Tomo XII, Servitù di pascolo. Tomo XIII, Atti relativi alla liberazione delle servitù dei pascoli; 





Mi decisi così ad interrogare quelle carte, a sfogliarle con una sorta di timore 
reverenziale, tanto erano rimaste dimenticate in quegli scaffali, e l’immagine che lentamente 
si consolidò dinanzi a me era suggestiva. Non si trattava, invero, di una raccolta caotica di 
documenti senza alcun nesso tra loro, accumulati da un anonimo pratico di provincia allo 
scopo di far bello sfoggio di sé sotto le volte dipinte del palazzo di famiglia. Era, al contrario, 
un vero monumento storico sorretto da una precisa logica e architettura interna dalla quale 
traspariva un’idea precisa, idea che cercammo di riassumere nel titolo del saggio in questo 
modo: la questione proprietaria nei territori di San Pietro.  
In effetti, l’incredibile mole di documentazione emersa dal fondo storico, ha permesso 
di avere un quadro capillare e dettagliatissimo delle vicende proprietarie nei territori pontifici 
dal XVIII secolo sino alla fine del XIX. Tutto questo materiale, fino ad oggi mai esaminato, 
è da ricondurre ad una personalità di grande rilievo, il Conte Casimiro Falzacappa3, esperto 
agronomo e fine giurista, alla cui sapienza si rivolgeranno le Autorità ecclesiastiche per la 
realizzazione delle riforme agrarie. Certamente a Lui si deve la sistemazione e la raccolta del 
materiale archivistico secondo una struttura ben organizzata e meditata; in particolare il 
grande scaffale sugli usi civici risulta essere composto di circa 30 grandi tomi nei quali il 
materiale è stato ricondotto a 6 tematiche: 1. Scritture favorevoli alla liberazione dei pascoli; 
2. Scritture contrarie alla liberazione; 3. Documentazione relativa alla servitù di pascolo; 4. 
                                                             
Sutrina e Nepesina nella seconda delle quali la Rota si è pronunciata eminentemente a favore della liberazione. Tomo 
XVIII, Tenute. Disposizioni, attestati ed editti concernenti i pascoli. Tomo XIX, Tenute. Disposizioni, attestati ed editti 
concernenti i pascoli. Tomo XX, Tenute. Disposizioni, attestati ed editti concernenti i pascoli. Tomo XXIII, Servitù di 
pascolo. Memoria con sommario. Tomo XXIV, Pascoli. Memoria economica sui pascoli comunali cornetani presentata 
alla S. Congregazione economica da Consiglio municipale, Gonfaloniere ed Anziani in qualità di rappresentanti della 
popolazione di Corneto. Tomo XXV, Pascoli. Atti relativi alla liberazione delle servitù dei pascoli; Tomo XXVII, Pascoli, 
Atti relativi alla liberazione delle servitù dei pascoli. Tomo XXVIII, Pascoli. Atti relativi alla liberazione delle servitù dei 
pascoli. Tomo XXIX, Pascoli. Atti relativi alla liberazione delle servitù dei pascoli. Tomo XXX, Indice generale delle 
carte contenute nelli tomi Pascoli dal I a tutto il XXX.  Oltre ai trenta tomi sugli usi civici, nell’Archivio Falzacappa sono 
stati estratti altri documenti a stampa e pergamenacei di notevole interesse, e di cui si renderà conto nelle pagine seguenti, 
tra i quali: Memorie relative agli usi civici presentate alla Sacra Congregazione economica cornetana di pascoli civici per 
gli agricoltori e partecipanti dei pascoli comunali del territorio di Corneto; Bozza di scritture sui pascoli rimontanti anche 
all’epoca della Repubblica Romana del passato secolo; Dissertazione in forma di lettera sui pascoli comunali (opera di 
Casimiro Falzacappa), Sui pascoli comunali. Memoria del conte Casimiro Falzacappa di Corneto (articolo estratto dal 
Giornale scientifico – letterario di Perugia, luglio-agosto e settembre 1842). Infine una sezione specifica dell’Archivio 
concerne le cause sulla liberazione dei fondi dalle servitù di pascolo nel periodo compreso tra il 1757 e il 1852. 
3 La grande cultura giuridico-agraria del Conte Casimiro Falzacappa (Corneto 1785 – Corneto 1856) è attestata dai 
numerosi riconoscimenti ricevuti dal nobile tarquiniese durante la sua attività di severo indagatore delle vicende 
proprietarie nei territori di San Pietro. Come risulta infatti dalla documentazione personale del Conte custodita 
nell’archivio di famiglia, Casimiro Falzacappa fu nominato nel 1840 Socio Corrispondente della Società economico 
agraria di Perugia; nel 1853 fu insignito del Diploma dell’Accademia dei Quiriti presso la quale espletò anche la carica 
di Presidente della sezione agronomo-botanica e sempre nello stesso anno ottenne l’iscrizione alla Accademia Tiberina. 
Ancora, nel 1855, in virtù del suo costante e rigoroso impegno scientifico, divenne Socio dell’Accademia economico 





Disposizioni, attestati, editti, sentenze relative i pascoli comunali; 5. Cause giudiziarie per 
l’affrancazione dei diritti di pascolo; 6. Progetti delle varie commissioni pontificie per la 
riforma agraria, attraverso principalmente la liquidazione dei diritti civici su fondi privati. Si 
evince da questa breve elencazione come la ripartizione del fondo fu meditata da un vero 
esperto di Diritto agrario e la prova è fornita proprio dall’archivio stesso ove è custodito lo 
scambio epistolare tra il Conte e Monsignor Nicola Milella, segretario della Commissione 
pontificia costituita per la elaborazione della Legge sull’abolizione delle servitù di pascere 
che vedrà la luce nel settembre del 18494. 
Perché dunque questione proprietaria? Anzitutto è opportuno focalizzarsi 
sull’aggettivazione posposta al sostantivo. La storia infatti che analizzeremo e che costituisce 
il sottile fil rouge dell’archivio dei Conti Falzacappa è prima di tutto storia proprietaria, o 
meglio ancora storia delle proprietà, utilizzando scientemente il plurale perché non avremo 
riguardo alla sola proprietà privata, ma ad una molteplicità di forme appropriative che possono 
concretizzarsi sul suolo. Veniamo ora al sostantivo questione. Questo è il nodo centrale di 
tutto il lavoro. Al termine dell’ispezione dell’intero Archivio avevo di fronte a me un 
paesaggio fisico e giuridico estremamente complesso, ma comunque nitido nel suo aspetto 
fenomenologico. Vedremo tra poco come la forma dominante di appropriazione fondiaria, 
accanto alla proprietà privata, era rappresentata da diversi e antichissimi diritti agrari collettivi 
esercitati dalle popolazioni cittadine su fondi della comunità o di privati. Una realtà 
certamente complessa e intricata, lontana dal nostro modo di immaginare il rapporto tra uomo 
e natura, ma realtà intellegibile e positivamente ricostruibile. Insomma, la questione era 
altrove e segnatamente risiedeva nel modo in cui nel corso della storia l’uomo e soprattutto i 
giuristi interpretarono quel paesaggio giuridico e fisico ben determinato. Dal punto di vista 
del pensiero giuridico sorgeva quindi una gravissima questione proprietaria a cui il Giurista, 
il Legislatore, l’Economista cercarono di rispondere secondo le rispettive fondazioni 
epistemologiche e il contesto culturale in cui operarono.  
Tale idea, presupponente quindi una discussione scientifica sugli assetti fondiari, era 
impressa ad inchiostro nero sulle carte del fondo archivistico Falzacappa, laddove la mente 
avveduta e colta del compilatore decise di raccogliere il patrimonio documentale di cui entrò 
in possesso mediante la sua suddivisione in due grandi nuclei tematici, implicanti l’idea di 
uno scontro ideologico e giuridico fortissimo. Da un lato troviamo infatti le «Scritture 
                                                             
4 Sul ruolo di Casimiro Falzacappa nel progetto di legge sull’abolizione delle servitù di pascolo che si tradurrà nella 





contrarie alla liberazione dei pascoli»5 e dall’altro le «Scritture favorevoli alla loro 
liberazione»6. Cosa erano questi pascoli? E soprattutto perché chiederne o opporsi alla loro 
“liberazione”? Questi gli interrogativi a cui risponderemo nel prosieguo della trattazione, ma 
ai quali, per il momento, possiamo dare una prima sommaria risposta chiarificatoria. I pascoli 
menzionati dal compilatore erano la rappresentazione fisica di quel particolarissimo paesaggio 
che sino ai primi anni del Novecento dominò le terre di San Pietro e che vedeva la convivenza 
di numerosi assetti proprietari e tra questi, in una posizione di assoluto riguardo, i cosiddetti 
diritti di pascolo esercitati collettivamente dalla popolazione locale. Di fronte questo 
complesso assetto delle proprietà, si formarono in un preciso momento storico due opposte 
posizioni ideologiche che cercheremo di descrivere e comprendere nel corso del lavoro. 
Dal punto di vista contenutistico, il saggio è stato ripartito in tre capitoli. Nel primo 
capitolo, intitolato “le idee e i valori della questione proprietaria nei territori di San Pietro”, 
si tenterà di fornire al lettore gli strumenti ermeneutici necessari per comprendere e 
contestualizzare le vicende giuridiche che saranno sviluppate nella Tesi dottorale; in 
particolare, i termini dello scontro giuridico sulla questione proprietaria saranno ricondotti 
alle due opposte mentalità di appropriazione, quella medievale e quella moderna, connesse al 
tema trattato. Il capitolo II, invece, recante “l’esplosione della questione proprietaria”, 
tradurrà in forme concrete le idee e i valori della questione proprietaria, vedendo in modo 
dettagliato come essi siano stati applicati dal momento in cui si è ritenuto sia esploso tale 
dibattito – originatosi dal problema dei diritti di pascolo – sino alla più vistosa manifestazione 
legislativa rappresentata dalla Notificazione pontificia del 1849. Infine, il terzo capitolo, 
intitolato “la questione proprietaria dall’unità d’Italia alle prospettive future”, inquadrerà il 
tema del lavoro nel periodo che si diparte dall’unità d’Italia sino al momento odierno nel quale 
si dimostrerà come la testimonianza più viva del lungo percorso storico-giuridico delineato 
nel saggio, sia costituito dalle Università agrarie dell’Italia centrale, in quanto enti chiamati 
ad amministrare gli usi civici residuati dagli sviluppi storici della questione proprietaria nei 
territori di San Pietro. Su di esse si concluderà idealmente il lavoro per le quali verrà proposta, 
in conformità alla loro peculiare natura giuridica e vocazione collettiva, una nuova veste che 
sappia valorizzare l’elemento comunitaristico ed identitario di simili enti. 
Dopo aver enunciato il tema generalissimo del lavoro, è importante poi comprendere 
lo spazio e il tempo della questione proprietaria. Dal punto di vista temporale, la ricerca si 
                                                             
5 La documentazione contenente le prove contrarie alla liberazione dei pascoli occupa i tomi VII, VIII, IX, X, XVI. 





colloca dalla fine del secolo XVIII, periodo in cui abbiamo creduto di individuare il momento 
preciso in cui esplose la questione proprietaria nei territori di San Pietro, sino al contesto 
attuale in cui lo studioso di Storia del Diritto, in virtù del proprio statuto epistemologico, può 
formulare le sue ipotesi rivolte ai possibili scenari futuri. Riguardo lo spazio, ovvero i territori 
di San Pietro, abbiamo compiuto una scelta specifica volta a conferire maggiore elasticità al 
lavoro, senza che esso rimanesse imbrigliato negli sterili confini di una circoscrizione politica. 
La nostra idea è stata quella di identificare infatti lo spazio non attraverso la proiezione 
geografica del potere politico esercitato da un’autorità di governo (che cambierà 
continuamente, come evidente, durante i confini cronologici del lavoro), bensì di volgere lo 
sguardo allo spazio come luogo identitario esprimente una determinata cultura. Questo ci ha 
indotti ad abbandonare travisanti classificazioni politico-territoriali (per esempio Stato 
Pontificio, Patrimonio di San Pietro, Repubblica romana, Regno d’Italia sino all’unificazione) 
in favore dell’immagine che un territorio ha “cucito” sulla propria superficie. Questa 
immagine tipica e profonda, scritta nel cuore delle comunità e sulla terra su cui esse hanno 
edificato la propria storia, abbiamo creduto di poterla riassumere nella definizione di territori 
di San Pietro, non però nel senso di rendere la soggezione al potere politico pontificio in un 
determinato momento e luogo specifici, ma al fine di dimostrare come gli spazi che 
virtualmente visiteremo costituiscano il riflesso dell’ordine giuridico e sociale plasmatosi 
grazie alla presenza delle diverse esperienze di governo pontificie le quali imprimeranno su 
quei luoghi una tipicità che andrà ben oltre la loro esistenza. 
Per quanto concerne invece il sottotitolo della Tesi dottorale, l’intento è quello di 
descrivere nel corso dell’indagine un itinerario in continua evoluzione nel modo di concepire 
le proprietà, con l’individuazione di un punto di arrivo che nell’opinione dello scrivente è il 
più auspicabile: il recupero della dimensione comunitaria nella relazione con l’ambiente, 
almeno come forma alternativa di proprietà ma anche di scelta antropologica e sociale, scelta 
che, come abbiamo anticipato, avrà come strumento concreto di applicazione le Università 
agrarie laziali. 
Un’ultima annotazione, riguarda l’aspetto metodologico riconducibile all’approccio 
storico-giuridico quale tipico modus agendi dello studioso di Storia del Diritto. Nel tentare di 
ricostruire la questione proprietaria, abbiamo sempre avuto in mente le parole di un eminente 
Storico del Diritto, Paolo Grossi, il quale da impareggiabile Storico degli assetti fondiari 





ispirati7. I rischi culturali individuati dal Maestro fiorentino sono di triplice natura. Anzitutto 
il pericolo di leggere la questione proprietaria con gli strumenti e le formule astratte fornite 
dal modello proprietario individuale quale cifra non riassumibile l’intero mondo delle 
appropriazioni fondiarie. Il secondo rischio è invece di natura ideologica perché l’indagine 
storica non deve mai assolutizzarsi in modelli generali privi di legame con la realtà giuridica, 
sociale ed economica. Infine, il pericolo più grande è quello di leggere la storia in modo 
formalistico, tendenza che nel nostro ambito di studio è foriera di gravi incomprensioni e 
inesattezze in quanto deve sempre tenersi a mente che le proprietà sono anzitutto mentalità e 
valori prima di tramutarsi in astratti istituti giuridici. 
Muniti di questi saldi e preziosi strumenti metodologici, possiamo finalmente iniziare 
il nostro percorso nella questione proprietaria, sempre consapevoli come dietro a siffatta 
nozione si celi il rapporto originario e inestinguibile di una comunità con il suo territorio, 
valore eterno impresso nel salmo che abbiamo accolto come ideale fonte di ispirazione di 















           Simone Rosati 
 
Roma, 26 marzo 2017 
                                                             
7 GROSSI P., Il dominio e le cose. Percezioni medievali e moderne dei diritti reali, Giuffrè, Milano 1992, pp. 603-617. 
 
 
   11 
 
Capitolo primo 
 Le idee e i valori della questione proprietaria 






1. QUESTIONE DI POLITICA AGRARIA O QUESTIONE DI CULTURE GIURIDICHE IN 
OPPOSIZIONE? 
 
Perché alla fine del secolo XVIII i territori di San Pietro furono la sede di un inteso 
dibattito sulle proprietà fondiarie? Questo l’interrogativo imprescindibile a cui dare una 
risposta, prima di addentarci nel coro di voci multiformi che animarono quella che abbiamo 
definito come questione proprietaria. 
Potremmo chiudere seccamente la domanda affidandoci alle parole di uno dei 
protagonisti indiscussi della nostra vicenda, Monsignor Nicola Milella1, che incontreremo 
nel proseguo del lavoro, voce autorevole, seguita da una vasta storiografia: «Nel mentre 
presso altre nazioni si poneva ogni cura di giovare l’agricoltura, la pastorizia e l’industria 
col liberare la proprietà dall’odioso vincolo delle pubbliche servitù, il governo pontificio non 
si ristette  indifferente […] fu allora che si concepì ragionevolmente la idea di una Legge 
generale per poter ad un tempo, ed in modo uniforme, provvedere a tutti i casi particolari, e 
                                                             
1 Infra, Cap. 2. 
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così togliere il fastidio di lunghe e singolari discussioni […] e liberare dallo squallore in cui 
vedesi l’agricoltura e l’industria nelle suburbane provincie»2.  
Queste le parole del rapporto letto dal religioso durante l’adunanza della commissione 
cardinalizia, di cui ne era segretario, costituita per discutere il progetto di una Legge abolitiva 
delle servitù di pascolo, che di lì a poco avrebbe visto la luce3. Chi si fermasse ad una lettura 
superficiale del testo, permeato da una illuministica ed entusiasta fiducia verso i dati 
statistico-economici, ne coglierebbe unicamente la convinzione fallace di un grandioso 
progetto di politica agraria, volto a migliorare la produttività delle terre; questa del resto 
l’interpretazione che ne hanno dato alcuni storici4, soffermandosi sui doviziosi prospetti 
economici che affollano le pagine degli studi ottocenteschi sulle questioni agrarie. Si badi 
bene, studi pregevolissimi e ineccepibili, ma espressione di un unico punto di vista che per 
uno studioso di Storia del Diritto è senz’altro non appagante.  
Indossiamo allora le lenti che si addicono a chi voglia scrutare la storia da questa 
posizione peculiare e caliamoci ancora una volta, con una consapevolezza ed uno statuto 
epistemologico diversi, nel brano appena citato.  
Il primo dato che emerge dal rapporto dal Segretario pontificio è il riferimento alle altre 
nazioni europee, segnale perentorio che il progetto discusso dal consesso cardinalizio non 
era una semplice operazione di politica agraria, volta a favorire alcune colture piuttosto che 
altre o a migliorare le tecniche di sfruttamento del suolo, altresì anelava a raggiungere finalità 
molto più profonde e rilevanti per la società tutta, espressioni di una mentalità che 
serpeggiava ormai da decenni negli stati occidentali5. Quale mentalità e quali recondite 
finalità perseguisse la Curia pontificia, lo desumiamo ancora dalla nostra iniziale citazione: 
«liberare la proprietà dall’odioso vincolo delle pubbliche servitù». In queste poche parole è 
condensato tutto il cuore della questione proprietaria nei territori di San Pietro, parole, si 
noterà, che ineriscono la scienza giuridica più di quella economica, parole sulle quali lo 
storico del diritto, grazie alla sua sensibilità, sa intravedere i sentieri nascosti dietro il guscio 
apparentemente vuoto delle definizioni tecniche.  
                                                             
2 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, Tipografia Fratelli Pallotta, Roma 1880, p. 311 
3 Infra, Cap. 2. 
4 Tra gli storici che hanno ricostruito le vicende proprietaria nei territori di San Pietro tralasciando il dato socio-
giuridico e previlegiando altresì l’ambito economico citiamo il pregevole studio di Marina Caffiero, «L’erba 
dei poveri», il quale sembra in alcuni tratti della ricerca ridurre la soppressione degli usi civici ad una mera 
operazione di economia agraria. CAFFIERO M., L’erba dei poveri. Comunità rurale e soppressione degli usi 
collettivi nel Lazio (secoli XVIII- XIX), Edizioni dell'Ateneo, Roma 1983. 
5 Infra, Cap. 1, § 1.3. 
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Ebbene dietro “la proprietà” e “l’odioso vincolo delle pubbliche servitù” si celano due 
mondi, due mentalità giuridiche opposte, eredi di due civiltà tra di loro inconciliabili: siamo 
all’origine della questione proprietaria dove il nuovo e l’antico giungono a scontrarsi 
irrimediabilmente.  
Spieghiamoci meglio. Tutto il grande dibattito che dalla fine del ‘700 impegnerà schiere 
e schiere di giuristi, economisti, comuni, associazioni cittadine, commissione cardinalizie, 
non è solo la lenta attuazione di un piano di rinnovamento economico nei domini pontifici, 
è molto più, è la tragica contrapposizione tra l’antico, il mondo medievale e il moderno, il 
mondo dell’individualismo proprietario.  
“La proprietà”, a cui si riferisce il Milella, altro non è che la sola ed unica proprietà 
individuale di stampo borghese che secoli di stratificazione giuridica avevano consegnato 
alla modernità. “Le pubbliche servitù” invece erano eredi di una civiltà molto più antica, 
quella del mondo medievale, espressione di un altro modo6, estremamente multiforme e 
frazionato, di strutturare le modalità di appropriazione del suolo. Due mentalità lontane 
allora, l’una semplice e unitaria, l’altra complessa e frastagliata, pervenivano ad un incontro 
insanabile. 
É giunto allora il momento di vedere prima quali fossero queste due mentalità, poi di 
dare voce ad esse attraverso i principali protagonisti della nostra vicenda, che è anzitutto, lo 
ribadiamo, vicenda proprietaria e quindi questione eminentemente antropologica perché le 
forme di appropriazione altro non sono che la proiezione giuridica di una mentalità, di un 
modo di intendere i rapporti tra l’uomo e le cose. 
 
 
1.1 “Le servitù di pascolo”: la mentalità medievale 
 
Potrebbe apparire strano al lettore l’equazione posta ad intitolazione di questo sotto-
paragrafo. Siamo infatti alla fine del XVIII secolo, ben lontani quindi dai confini cronologici 
                                                             
6 L’espressione posta in corsivo è tratta dalla celebre monografia di Paolo Grossi «Un altro modo di possedere» 
che rappresenta la fonte imprescindibile per comprendere il mondo degli usi civici sia dal punto di vista 
giuridico sia soprattutto dal punto di vista antropologico, come rapporto tra l’uomo e la terra alternativo rispetto 
a quello di matrice individualista. Il titolo dell’opera grossiana è la citazione e il tributo ad un altro grande 
giurista, Carlo Cattaneo, che così scriveva in un suo saggio «Su la bonificazione del Piano di Magadino»: 
«questi non sono abusi, non sono privilegi, non sono usurpazioni: è un altro modo di possedere, un’altra 
legislazione, un altro ordine sociale, che, inosservato, discese da remotissimi secoli sino a noi». CATTANEO C., 
Su la bonificazione del piano di Magadino. Primo rapporto a nome della Società promotrice, Tipografia della 
Svizzera italiana, Lugano 1851.   
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dell’esperienza giuridica medievale, ma la realtà dei fatti che ora andremo ad analizzare 
dimostrerà la bontà del nostro assunto, la persistenza nella vita concreta delle comunità di 
forme appropriative alimentate dalla cultura giuridica precedente la modernità. Che cosa 
sono allora le servitù di pascolo?  
Domanda quanto mai insidiosa perché reca su di sé il peso delle definizioni per nulla 
benevole che vi costruirono artificiosamente i giuristi e gli economisti moderni, al fine di 
rendere il significato dispregiativo di un onere che limitava l’unica proprietà individuale 
esercitabile su un fondo, oppure esse furono ricostruite, specialmente dagli autori del tardo 
diritto comune, secondo le categorie giuridiche del diritto romano7. Nell’uno e nell’altro 
caso, sfugge a chi voglia capire il mistero profondo delle servitù di pascolo la mentalità che 
si nasconde dietro l’astrattezza di una definizione giuridica partorita da una cultura 
completamente diversa da quella che ha originato tali remoti diritti agrari.  
Abbandoniamo per un attimo le astratte architetture giuridiche del mondo moderno, che 
ormai dominano le nostre strutture mentali, e osserviamo le servitù di pascolo dal punto di 
vista da cui esse si originano, la terra, come luogo di indagine prediletto del diritto agrario8. 
Spostando il nostro punto di osservazione dall’uomo, come centro assoluto delle forme di 
appropriazione, alla terra, ai suoi frutti, alle sue multiformi modalità di utilizzo, non vedremo 
più la limitazione odiosa arrecata alla proprietà del singolo proprietario, ma scorgeremo altri 
diritti, altri modi di relazionarsi al suolo, riconosciuti ad una comunità9.  
A questo punto la terra non potrà più essere intesa come un semplice concetto su cui 
l’individuo proprietario possa riflettere le sue aspirazioni dominative, ma verrà guardata 
dagli occhi dell’ospite che ne sfiori la superficie nella sua concretezza, nella sua fattualità e 
nella sua ricchezza di manifestazione. Costui nel contemplarla potrà vedere talvolta i 
seminativi, altre volte le mandrie condotte al pascolo sugli incolti, altre volte ancora i boschi 
con tutti i frutti che ne derivano.  
                                                             
7 DANI A., Usi civici nello Stato di Siena di età medicea, Monduzzi, Bologna 2003, pp. 42- 51. 
8 Paolo Grossi suggerisce sulla scorta di Salvatore Pugliatti tale chiave metodologica per comprendere la realtà 
delle proprietà collettive, ovvero quella di «guardare al rapporto fra uomo e cose non più dall’alto del soggetto, 
bensì ponendosi a livello delle cose e osservando dal basso quel rapporto, senza preconcetti individualistici e 
con una disponibilità totale a leggere le cose senza occhiali deformanti». GROSSI P., Il dominio e le cose. 
Percezioni medievali e moderne dei diritti reali, Giuffrè, Milano 1992, p. 604; GROSSI P., Gli assetti fondiari 
collettivi e le loro peculiari fondazioni antropologiche, in Archivio Scialoja – Bolla, 1 (2012), pp. 6-7. 
9 E’ questo il validissimo monito lanciato da Ugo Petronio: «guardare agli usi e ai demani civici sotto il profilo 
del godimento delle utilitates e della loro appartenenza […] significa assumere un punto di osservazione che 
sembra più aderente a quanto suggeriscono le fonti del cosiddetto diritto intermedio, le quali, quando  si 
riferiscono agli usi civici […] o agli stessi cosiddetti «demani civici» […] hanno riguardo soprattutto al 
godimento dei servizi prestati dal suolo, e quindi all’appartenenza di essi, piuttosto che al suolo in sé e alla sua 
titolarità». PETRONIO U., Usi e demani civici. Fra tradizione storica e dogmatica giuridica, in E. CORTESE 
(cur.), La proprietà e le proprietà, Atti del Convegno di Pontignano (30.IX- 3.X.1985), Milano 1998, p.514. 
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Insomma la terra come dispensatrice di molteplici risorse a cui, ecco il punto 
fondamentale, corrispondono altrettanti diritti e in alcuni casi diversi titolari. Ai seminativi 
corrisponderà lo ius seminandi, ai pascoli lo ius pascendi, ai boschi lo ius lignandi, 
glandendi, boscandi, e così via fino a trovar per ogni frutto del suolo equivalenti diritti, i 
quali non si assommavano tutti nelle mani di un singolo padrone, ma spesso si distribuivano 
tra più titolari che insistevano su un medesimo terreno.  
Ancora, altro nodo importante, non è detto che questi diritti fossero riconosciuti a singoli 
proprietari, al contrario vi erano delle forme di utilizzazione dei beni che presupponevano 
una gestione comunitaria10 e, tra queste, ebbe un ruolo storicamente rilevantissimo il 
pascolo, riconosciuto ed esercitato dai membri della comunità agricola che avevano facoltà 
di entrare, in determinati periodi dell’anno, anche nelle terre del titolare dello ius serendi al 
fine di foraggiare le mandrie11. Così quello stesso terreno poteva avere due diversi titolari, 
quello che lo coltivava, di norma un singolo individuo, e coloro che conducevano i pascoli, 
le comunità. 
Tutta questa lunga narrazione bucolica dovrebbe a questo punto aver reso più chiara 
l’idea, la mentalità strisciante sotto le servitù di pascolo: non limite al diritto di proprietà 
individuale ed assoluto sul terreno, diritto che vedremo verrà rivendicato dal titolare dello 
ius serendi, ma uno dei modi di mettere a profitto la terra accanto ad altre utilizzazioni 
economiche, tutte assistite da pari riconoscimento. Siamo in un paesaggio giuridico 
medievale. Siamo nel mondo della proprietà scomposta. Siamo in una civiltà in cui ancora 
la comunità ha un ruolo importante nella relazione con la natura ed i suoi frutti.  
Finalmente possiamo spiegare l’equazione che “provocatoriamente” avevamo posto 
come titolo di questo paragrafo. Le servitù di pascolo, o meglio per il nostro modo di 
intendere le relazione appropriative, i diritti di pascolo, sono lo specchio fedele di una civiltà 
antica che affonda le sue radici nel mondo Alto-medievale ma che finisce per plasmare dal 
profondo la società e il modo di intendere le relazioni con la natura sino al XIX secolo.  
Spiegato sommariamente cosa siano le servitù di pascolo e rimandando alle pagine 
successive una disamina più approfondita - attraverso lo studio delle varie posizioni 
dottrinali che su di esse si opposero - cerchiamo di capire meglio il secondo termine 
                                                             
10 La dimensione comunitaria nella gestione delle risorse agricole è una delle cifre più rappresentative della 
cultura medievale con delle forti resistenze anche nell’età moderna. Sul punto si veda GROSSI P., La proprietà 
e la sua dimensione ambientale e sociale: introduzione ai lavori, in P. Nervi (cur.), Archivio Scialoja-Bolla, I 
(2008), pp. 15-17; DANI A., Le risorse naturali come beni comuni, Effigi, Arcidosso 2013, pp. 35-64. 
11 Si tratta del pascolo collettivo (o universale), esercitato dalla comunità o sui terreni comunali oppure su 
terreni privati. Si veda DANI A., Usi civici nello Stato di Siena di età medicea, pp. 197-205. 
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dell’equazione, la mentalità medievale che ne emerge in modo inequivocabile. Si tratta di 
connotazioni culturali che indirettamente abbiamo già visto descrivendo i diritti di pascolo 
ma che per la loro importanza fondativa del pensiero medievale (con persistenze forti in 
quello moderno) è utile riprendere brevemente:  
1. Il ruolo centrale della comunità, come struttura sociale che definisce l’identità del singolo 
individuo e «media i rapporti con la natura e distribuisce i poteri sul territorio che appartiene 
alla comunità»12;  
2. Primato della Consuetudine, la quale «nasce dal basso, dalla terra, e dalla terra non si 
separa, strisciandovi in totale adesione come una serpe e rispecchiando fedelmente la realtà 
locale nelle sue strutture geologiche, agronomiche, economiche, etniche»13. Questo spiega 
perché i diritti di pascolo siano sopravvissuti come patrimonio consuetudinario sino alla fine 
del secolo diciannovesimo, essi infatti non sono la positivizzazione dall’alto del potere 
politico di artifici giuridici, ma valori e convinzioni profondamente radicati nella storia di 
una comunità che scopre le proprie radici nel rapporto con la terra natia14;  
3. Primato dell’effettività, in quanto espressione di comunità ad economia prevalentemente 
agraria in cui il diritto «è imperniato sui fatti economici fondamentali della coltivazione e 
della produzione, e su soggetti economicamente connotati quali allevatori, coltivatori, 
boscaioli»15;  
4. Scomposizione del dominio assoluto esercitabile su un fondo in tante forme di 
appartenenza quante erano le utilitates ricavabili da quel terreno (ci riferiamo agli esempi 
citati poc’anzi sui diversi iura che potevano configurarsi come ius pascendi, lignandi, 
serendi…), conseguenza questa del punto precedente per cui si attribuiva rilevanza giuridica 
ai fatti economici che si manifestano in tutta la concretezza della vita quotidiana16.  
Questi in estrema sintesi i caratteri essenziali di un ordine giuridico che trae la sua 
intelaiatura costitutiva dal mondo Alto-medievale, ma finisce lentamente col diventare una 
mentalità solidissima che scorrerà nel sangue delle comunità rurali per secoli e secoli e, 
anche se verrà adombrata dal modello antropologico della cultura borghese dominante, pur 
tuttavia continuerà a pulsare nelle profondità delle terre da cui si è originata17.  
                                                             
12 BARCELLONA P., L’individualismo proprietario, Boringhieri, Torino 1987, pp. 110-111. 
13 GROSSI P., L’Europa del diritto, Laterza, Bari 2007, p.24. 
14 Sul ruolo fondamentale della Consuetudine nella proprietà collettiva si veda QUAGLIONI D., La consuetudine 
come costituzione, in P. NERVI (cur.), Dominii collettivi e autonomia. Atti della V Riunione scientifica (Trento, 
11-12 novembre 1999), Cedam, Padova 2000, pp. 21-37.  
15 GROSSI P., L’Europa del diritto, p. 32. 
16 PETRONIO U., Usi e demani civici, pp. 514-517. 
17 GROSSI P., Il dominio e le cose, pp. 619-620. 
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Rimane da chiarire un ultimo punto in queste pagine introduttive. Il nostro ambito 
cronologico di partenza è la fine del ‘700, che vedremo segna l’inizio della questione 
proprietaria nei territori di San Pietro; dobbiamo chiederci ora se effettivamente le servitù di 
pascolo costituissero una realtà vivente o fossero ormai una civiltà sepolta, custodita 
solamente negli usi delle genti di campagna di qualche sperduto villaggio. Soccorre al nostro 
interrogativo il pregevole studio dello Storico Pasquale Villani, autore di una voluminosa 
ricerca sulla proprietà nel Lazio, condotta mediante il confronto tra il Catasto Piano (1783), 
il Catasto Gregoriano (1835) con le revisioni del 1842 e la statistica dell’inchiesta Jacini 
(1884), fonti nelle quali fu presa in considerazione anche l’incidenza dello ius pascendi18. 
Prima di analizzare le risultanze dell’indagine, si rende necessario un avvertimento: i catasti 
sono un’operazione economica che rappresenta solo uno dei punti di osservazione degli 
assetti proprietari di un territorio e per questo l’enorme congerie di dati è certamente 
inadeguata a rappresentare la ricchezza giuridica emergente dalla terra19.  
Consapevoli del limite costitutivo di qualsiasi ricostruzione catastale, l’obiettivo che ci 
poniamo è solo di provare quanto le servitù di pascolo fossero, ancora a metà Ottocento, una 
realtà viva e vegeta. Certo le voci dei prospetti economici si riferiscono genericamente ai 
diritti di pascolo, senza rendere giustizia a tutte quelle molteplici forme giuridiche in cui 
potevano manifestarsi, ma il nostro scopo minimo sarà comunque raggiunto, riservando poi 
al prosieguo del lavoro ogni affanno di definizione e classificazione. Affidiamoci allora, con 
le dovute cautele che debbono sempre accompagnare lo studioso di Storia del Diritto, ad 
alcuni significativi risultati della ricerca dello storico campano, relativi alla presenza 
percentuale dei diritti di pascolo nei territori di alcuni comuni laziali tra la fine del ‘700 e il 
1869-1870: Comune di Viterbo (50%), Tolfa (61%), Civita Castellana (42%), Ronciglione 
(36,30), Tuscania (26,48)20. Ad ulteriore prova del nostro convincimento, potremmo leggere 
anche i dati di un prospetto generale sulle servitù di Pascolo nello Stato Pontificio del 1822: 
Delegazione di Frosinone (43% sulla superficie di 38 comuni), Delegazione di Viterbo (50% 
sulle terre di 55 comuni), Delegazione di Civitavecchia (41% su 10 comuni)21.  
Potremmo continuare oltre ma il nostro interrogativo risulta sufficientemente risolto, le 
servitù di pascolo fino alla metà dell’Ottocento erano una realtà tutt’altro che sommersa, 
                                                             
18 VILLANI P., Ricerche sulla proprietà e sul regime fondiario del Lazio, in Annuario storico italiano per l’età 
moderna e contemporanea, XII (1960). 
19 GROSSI P., Il dominio e le cose, pp. 622-624. 
20 VILLANI P., Ricerche sulla proprietà e sul regime fondiario del Lazio, pp. 221-222. 
21 Sacra Congregazione Economica. Prospetto generale delle servitù di pascolo dello Stato desunto dai stati 
particolari degli Em.i Legati e Monsignori Delegati trasmessi alla segreteria di Stato, e da questi passati al 
Segretario della S. Congregazione Economica, Roma 1822, pp. 1-43. 
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bensì ancora ben radicata e soprattutto vissuta nelle campagne laziali. Certo non sapremo 
mai dai dati statistici l’incidenza precisa delle diverse sfaccettature di utilizzazione del 
pascolo ovvero se trattavasi di pascolo di Dogana22, di bandita pubblica23 o ancora pascolo 
collettivo24, privato25 o reciproco26, ma certamente possiamo dire a buon diritto che la 
mentalità medievale che abbiamo tratteggiato in queste poche righe permeava fortemente gli 
usi delle comunità rustiche, questo deve interessarci per ora.  
Le conclusioni che possiamo trarre dall’articolo del Villani sono del resto diverse da 
quelle a cui perviene l’insigne storico, non perché siano stati commessi errori di valutazione, 
ma semplicemente perché diverso è il punto di vista e lo statuto epistemologico del giurista 
rispetto allo storico delle vicende economiche. Così infatti si esprime Villani riferendosi alle 
servitù di pascolo: «Generalmente ammessi [si riferisce ai principi della libera proprietà 
individuale], e da almeno mezzo secolo –conviene aggiungere- generalmente accolti nella 
legislazione dei paesi più progrediti ma ancora inoperanti nel Lazio e, dopo le  speranze e i 
tentativi della breve parentesi riformatrice e rivoluzionaria del 1847-1849,  ancora a lungo 
dimenticati, nonostante le perorazioni del Milella e di pochi altri, come lui, consapevoli della 
necessità di mutamenti. Nessuna prova migliore, crediamo, si potrebbe avere 
dell’immaturità delle forze sociali che avrebbero dovuto sostenere siffatte riforme e 
dell’inefficienza della classe dirigente dello Stato Pontificio»27.   
Immaturità delle forze sociali, non allineate alle ideologie economiche dominanti 
dell’epoca, ma anche, aggiungiamo noi, eco di valori e mentalità difficili da debellare, tanto 
                                                             
22 Nei territori di San Pietro esisteva la Dogana dei Pascoli del Patrimonio, gestito dalla Camera apostolica che 
ne delegava l’amministrazione al Doganiere, nominato annualmente; il pascolo veniva fruito, verso il 
pagamento della fida, da qualsiasi tipo di bestiame che era munito della esenzione dalle gabelle locali e dai 
diritti di passaggio sui terreni privati. Sul punto si veda DE CUPIS C., Le vicende dell’agricoltura e della 
pastorizia nell’agro romano. L’annona di Roma, Tipografia G. Bertero, Roma 1911, p. 64; DE SANCTIS 
MANGELI A., La pastorizia e l’alimentazione di Roma nel medioevo e nell’età moderna, P. Maglione & C. 
Storini, Roma 1918, pp. 21-22. 
23 Ne potevano essere titolari comunità, uffici e cariche pubbliche e in questo caso veniva affittato per un 
determinato periodo di tempo ai pastori locali o forestieri. Si veda DANI A., Usi civici nello Stato di Siena di 
età medicea, p. 171; ROOK BASILE E. – CARMIGNANI S. – LUCIFERO N., Strutture agrarie e metamorfosi del 
paesaggio. Dalla natura delle cose alla natura dei fatti, Giuffrè, Milano 2010, pp. 55-56. 
24 Il pascolo collettivo o universale apparteneva a tutti i membri della comunità e poteva essere esercitato sui 
fondi comunali e su quelli privati: ROOK BASILE E. – CARMIGNANI S. – LUCIFERO N., Strutture agrarie e 
metamorfosi del paesaggio, p. 56. 
25 In questo caso evidentemente il pascolo era fruito dal proprietario del fondo che vi conduceva il proprio 
bestiame. DANI A., Usi civici nello Stato di Siena di età medicea, p. 171 
26 Era detto reciproco il pascolo fruito tra proprietari di fondi situati in una stessa zona per cui ciascuno poteva 
condurre il bestiame sul fondo dell’altro. Si veda DANI A., Usi civici nello Stato di Siena di età medicea, p. 
171. 
27 VILLANI P., Ricerche sulla proprietà e sul regime fondiario del Lazio, p. 225. 
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da indurre la gerarchia pontificia a procedere con cautezza e prudenza nei confronti degli 
antichi diritti agrari, reclamati e difesi con forza dalle comunità locali28. 
 
 
1.2 “La proprietà”: la mentalità moderna 
 
Eccoci alla seconda equazione del nostro discorso. Anche qui dobbiamo ben intenderci 
sul significato da attribuire al titolo scelto, perché certamente la proprietà come dominio 
assoluto esercitato da un unico individuo su un bene, in questo caso sulla terra, non è 
invenzione moderna. Sia sufficiente a titolo meramente esemplificativo ricordare il diritto 
romano come illustre e autorevole precedente alla definizione di proprietà individuale29 o 
anche lo stesso diritto medievale che, tra le mutevoli forme di appartenenza, ammetteva 
anche la proprietà individuale30. 
Quello che vogliamo trasmettere allora con questa nuova equazione non è vedere quando 
nasca il concetto di proprietà individuale, ma quando questo istituto divenga una delle cifre 
più rappresentative e identificative di un’epoca storica. Ribadiamo ancora che in queste 
pagine la proprietà non è svelata solo come astratto modello giuridico, bensì è compresa 
nella sua intimità di rapporto tra l’uomo e l’ambiente, rapporto in cui si manifesta il modo 
di pensare, i valori, le idee che circolano in quel momento e, in questo senso, la questione 
proprietaria è storia dell’uomo, è antropologia ed in quanto tale è antica quanto l’essere 
umano. 
Assodato questo nodo centrale, dobbiamo capire perché la modernità si caratterizzi, 
rispetto ad altre esperienze giuridiche, per la presenza totalizzante della proprietà individuale 
come «norma di funzionamento dell’intera società e dei rapporti umani»31. Se nel paragrafo 
precedente ci siamo chiesti cosa fossero le servitù di pascolo e perché fossero il sigillo di 
una mentalità sedimentatasi nei secoli medievali, ora gli stessi interrogativi dovranno 
sollecitarci verso un breve ragionamento sulla proprietà individuale. Quest’ultimo aggettivo, 
legato indissolubilmente alla parola proprietà, declinata non a caso al singolare, è il nostro 
punto di partenza irrinunciabile.  
                                                             
28 Infra Cap. 1, § 2.1. 
29 GALLO F., «Potestas» e «dominium» nell’esperienza giuridica romana, in Labeo, XVI (1970), pp. 17-58; 
MARINELLI F., Gli usi civici, 2 ed., Giuffrè, Milano 2013, pp. 10-16; CAPOGROSSI COLOGNESI G., La struttura 
della proprietà e la formazione dei «iura praediorum» nell’età repubblicana, vol. I, Giuffrè, Milano 1976. 
30 DANI A., Le risorse naturali come beni comuni, pp. 42-47. 
31 BARCELLONA P., L’individualismo proprietario, p. 13. 
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Individuo, individualismo, singolo soggetto, sono i simboli di una nuova cultura che 
lentamente si insinua nella coscienza collettiva, scardinando le regole ed i valori della cultura 
precedente. Non si tratta di un mutamento di definizioni giuridiche - questo sarà semmai la 
conseguenza superficiale di un cambiamento molto più profondo, che inerisce l’uomo nelle 
relazione con se e l’altro da sé - piuttosto siamo di fronte un radicale capovolgimento 
antropologico che vede nell’individuo e nella proprietà, come sua proiezione esterna, il 
centro di un nuovo ordine giuridico32. «Lo stato moderno - scrive Pietro Barcellona - è la 
decisione di costruire un ordine della convivenza a partire da un’antropologia 
individualistica che assume l’individuo come soggetto di bisogno e come desiderio di 
possesso illimitato»33.  
Dovrebbe allora balzare agli occhi un primo significativo scarto rispetto alla mentalità 
medievale: alla comunità come luogo di identificazione del singolo e di mediatore del 
rapporto con le risorse naturali, si sostituisce il proprietario individuale con tutti i suoi poteri 
illimitati sul mondo sensibile.  
Cambia conseguentemente anche il punto di vista dell’osservatore: dalla visione umile e 
bassa di chi sa leggere i fatti nel loro divenire adattandovisi duttilmente, alla visuale 
imperiosa e superba di chi, guardando dall’alto, vuole imporre il suo dominio sulle res34. 
Accanto alla autonomia dell’individuo dalle relazioni sociali, la modernità vede la 
progressiva costituzione «dell’autonomia dell’economico»35 in quanto vero e proprio centro 
del sistema e della società, non più retta dal complesso di valori espressi dal vincolo 
comunitaristico, ma fondata «sull’imposizione del mercato e dello scambio come unico 
mediatore fondamentale dei rapporti sociali»36.  
In questo processo di autonomizzazione dell’individuo e dell’economico, la proprietà 
assume un ruolo fondamentale perché è eletta a strumento principe del nuovo ordine 
giuridico, basato sull’autonomia dell’economico. Così le forme di appropriazione medievali 
                                                             
32 GROSSI P., L’Europa del diritto, pp. 71-72. 
33 BARCELLONA P., L’individualismo proprietario, p. 12. 
34 GROSSI P., L’Europa del diritto, p. 84. 
35 Il grande filosofo del diritto catanese individua quattro tappe nel percorso di autonomizzazione 
dell’economico quale “processo di attrazione e artificializzazione delle relazioni umane”: «Primo passaggio: 
abolizione del vecchio ordine sociale ancora mantenuto in vita attraverso i diritti signorili e i privilegi che 
consentivano alla vecchia aristocrazia di prevalere su basi puramente politiche una parte della ricchezza 
prodotta. Secondo passaggio: costruzione della moderna proprietà libera, come diritto naturale dell’uomo, 
fondata unicamente su titolo contrattuale […] La proprietà deve diventare proprietà in sé e per sé. Terzo 
passaggio: imposizione del mercato e dello scambio come unico mediatore fondamentale dei rapporti sociali. 
Per rendere cioè coercitivo il calcolo economico-monetario. Quarto passaggio: attribuire allo Stato, come 
autorità impersonale, il monopolio della forza necessaria ad assicurare la pace sociale». BARCELLONA P., 
L’individualismo proprietario, pp. 101-102. 
36 BARCELLONA P., L’individualismo proprietario, p. 102. 
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non potevano adattarsi ad una simile mentalità, a causa della loro notevole complessità e 
soprattutto dei vincoli sociali che si istituivano tra la res, l’uomo o la comunità. 
Vi era bisogno di uno strumento più semplice, che si scrollasse di dosso il peso della 
comunità ora sostituita da astratti rapporti di scambio economico. E’ il trionfo dell’homo 
oeconomicus, secondo la felice espressione di Paolo Grossi37, e la sua identità non è più 
scoperta mediante la relazione con una entità esterna, bensì è identificata con sé stesso, come 
centro del mondo e con la sua forza di dominare tutto ciò che lo circonda; in tal senso la 
proprietà è lo strumento necessario per la determinazione dell’Io, si erode sempre più il muro 
che separa il me dal mio, l’essere dall’avere che finiscono per coincidere rivelando in tutta 
la sua forza l’impeto incontrollato e la miseria del mito egologico38.  
Ecco allora che all’astrazione dell’individuo segue l’astrazione della proprietà in mero 
oggetto di diritto, strumento assolutamente neutro e asettico che con agilità permetta di 
mettere in movimento le logiche di mercato. Siamo lontani dall’idea di proprietà vista e 
compresa nella sua umile e concreta fattualità, da cui scaturivano tante forme di 
appropriazione e relazione quante erano le utilitates donate da Madre Natura. Ai pascoli, ai 
seminativi, ai frutteti, ai boschi, ora scorgiamo una sola parola, il fondo, quale mezzo di 
scambio economico e profitto.  
Trionfo del mondo economico, astrazione dell’individuo, astrazione della proprietà, ci 
conducono nel mondo dell’individuo proprietario, sintetizzando efficacemente quel 
processo di «santificazione dell’individuale»39 di cui parla Henry Corbin, processo che 
dietro le sue formule evanescenti e concise e le sue dichiarazioni di diritti, cela un 
programma politico avveduto e meditato dalla classe borghese, vera vincitrice della 
rivoluzione del 178940. 
In questo nuovo clima culturale dobbiamo calare la frase che leggevamo all’inizio del 
nostro discorso: «liberare la proprietà dall’odioso vincolo delle pubbliche servitù»; questa 
affermazione di Mons. Milella è infatti la traduzione pratica del processo di astrazione della 
proprietà che abbiamo provato a spiegare poc’anzi, è in altri termini il progetto di emancipare 
la proprietà individuale, unico modello ora ammesso dalla cultura dominante, da tutti quei 
legami giuridici e sociali che caratterizzavano la civiltà medievale e che non potevano più 
essere tollerati in una logica eminentemente proprietaria.  
                                                             
37 GROSSI P., L’Europa del diritto, p. 85. 
38 GEVAERT J., Il problema dell’uomo. Introduzione all’antropologia filosofica, Elledici, Torino1992, p.26. 
39 L’espressione di Henry Corbin è stata ripresa da BARCELLONA P., L’individualismo proprietario, p.113. 
40 GROSSI P., “Usi civici”: una storia vivente, in Archivio Scialoja – Bolla, 1 (2008), pp. 21-22. 
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Vedremo nelle pagine successive quanto sarà difficile e tragico realizzare questo 
desiderio proprio perché, come avvertivamo all’inizio, non si opporranno due banali istituti 
giuridici, altresì due modi di concepire l’uomo nel mondo, due mentalità entrambe radicate 
profondamente nella coscienza collettiva e difese con forza41. 
Un ultima domanda prima di chiudere questa partizione della ricerca: quando la proprietà 
moderna, come espressione di una nuova antropologia, nasce e si sviluppa nella coscienza 
collettiva?  
Domanda lecita visto che finora ci siamo limitati a descrivere i caratteri della nuova 
mentalità. Proprio perché si tratta di una mentalità, i tempi del cambiamento saranno 
estremamente dilatati e il nuovo si sostituirà al vecchio non in modo indolore ma attraverso 
un conflitto spesso tragico, a dimostrazione di quanto le idee, i valori e i costumi siano 
penetrati a fondo nell’animo umano42. Si pensi che i prodromi del mutamento vengono 
delineati da Paolo Grossi già nel Trecento, epoca di transizione durante la quale vengono 
poste «le linee di un edificio futuro» la cui dimensione egologica trova in essa le prime 
avvisaglie che verranno poi solidificate dai passaggi storici successivi, quali l’Umanesimo 
giuridico, il Giusnaturalismo, l’Illuminismo, la Rivoluzione francese, sino a giungere 
all’Ottocento, quando finalmente la Pandettistica consegnerà alla cultura borghese un 
modello giuridicamente perfetto di proprietà individuale, costruito fedelmente sui principi 
eretti nell’esperienza dei secoli precedenti43.   
 
 
1.3  La questione proprietaria in Europa 
 
Un’ultima considerazione prima di avventurarci nella storia giuridico-agraria dei domini 
pontifici. Lo scontro tra le due mentalità che abbiamo appena descritto, fu un percorso lungo 
e doloroso che agitò le coscienze collettive di tutta l’Europa occidentale e in linea generale 
                                                             
41 Infra Cap. 2, § 2. 
42 GROSSI P., Il dominio e le cose, pp. 624-626. 
43 Sull’argomento vastissimo si consenta il rimando a PUGLIATTI S., La proprietà e le proprietà (con riguardo 
particolare alla proprietà terriera), Atti del Terzo Congresso nazionale di Diritto Agrario, Palermo 19-23 
ottobre 1952, Milano 1954, ora in La Proprietà nel nuovo diritto, Giuffrè, Milano 1954; GROSSI P., L’Europa 
del diritto, pp. 67-115; GROSSI P., Il dominio e le cose, pp. 648-665; GROSSI P., “Un altro modo di possedere”. 
L’emersione di forme alternative di proprietà alla coscienza giuridica postunitaria, Giuffrè, Milano 1977; 
RODOTÀ S., Il terribile diritto. Studi sulla proprietà privata, il Mulino, Bologna 1990, pp. 61-130; MARINELLI 
F., Gli usi civici, pp. 1-43; MARINELLI F., La cultura del code civil. Un profilo storico, Cedam, Padova 2004; 
MOLESTI R., La proprietà collettiva nella storia del pensiero economico, in Archivio Scialoja – Bolla, 2 (2004), 
pp. 1-17; MARINELLI F., Miti e riti della proprietà, L’Una, L’Aquila 2011; DANI A., Le risorse naturali come 
beni comuni; VALGUARNERA F., Accesso alla natura tra ideologia e diritto, Giappichelli, Torino 2014.  
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-  cercando di leggere oltre le solenni e imperiose legislazioni nazionali e locali sulle 
proprietà collettive - non portò al trionfo immediato ed assoluto del modello di proprietà 
individuale44. 
Nella maggior parte dei casi l’erosione dell’antico edificio del dominio diviso, struttura 
poderosa arroccata su una base culturale solidissima, avvenne dopo secoli di battaglie 
giudiziarie, di legislazioni spesso disattese, di accesi scontri dottrinali e financo fisici. Non 
dobbiamo quindi credere che alla promulgazione solenne di una Legge che sanciva la fine 
del regime feudale, sia immediatamente seguita la cancellazione di ogni residuo del mondo 
passato, uno sguardo fugace alla cornice europea dimostra inequivocabilmente come il 
programma borghese, ben ideato nelle sue linee fondamentali già alla fine del ‘700, dovrà 
attendere secoli prima di tramutarsi in valori generalmente condivisi e applicati 
pacificamente.  
Non fu in altri termini un percorso continuo, unidirezionale, bensì sentiero tortuoso, con 
accelerazioni, momenti di stasi, fasi di ribellione, ritorni al pristino stato, insomma 
un’avventura sociale, culturale e umana assai complessa. Ritorniamo alle parole illuminanti 
di Grossi, la proprietà prima di essere un concetto giuridico è mentalità, «non si riduce mai 
a una pura forma e a un puro concetto ma è sempre un assetto sostanziale, un nodo di 
convinzioni, sentimenti, certezze speculative, interessi grezzi, tanto che sarebbe 
avventatissimo –e addirittura risibile- chi tentasse di inseguire, in questo terreno, una sorta 
di termini, parole»45.  
Vediamo allora alcuni esempi europei, sia per comprendere meglio il contesto in cui ci 
muoviamo, sia per seguire più agevolmente le vicende proprietarie nei territori di San Pietro 
che avranno elementi comuni con le altre nazioni occidentali, sovente richiamate come 
modelli dai Legislatori pontifici. 
Il primo caso in termini cronologici è rappresentato dall’Inghilterra, terra che attirerà 
l’attenzione dell’intero continente europeo grazie alle sue politiche di chiusure dei campi 
aperti, note come Enclosures, politiche favorite da un clima culturale che già nel XVII secolo 
vedeva nella proprietà assoluta il rimedio ad ogni male; si pensi per esempio alle teorie 
fortemente individualistiche di John Locke, uno dei più grandi teorizzatori del concetto di 
proprietà come diritto naturale fondamentale dello Stato46. Anche in questo caso la storia 
                                                             
44 GROSSI P., Il dominio e le cose, pp. 624-626. 
45 GROSSI P., Il dominio e le cose, p. 630. 
46 Sull’argomento vastissimo si consenta il rimando a HUNTER R., The Movement for the Inclosure and 
Preservations of Open Lands, in Journal of Royal Statistical Society, vol. 60, 2 (1897), pp. 360-427; CURTLER 
W. H. R., A Short History of English Agriculture, Clarendon Press, Oxford 1909; SHLATTER R., Private 
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dimostra come il cambiamento non fu per nulla radicale e definitivo e - nonostante i ripetuti 
interventi del Parlamento attraverso i General Enclosures Act47, che pure produssero risultati 
assai vistosi - rimase traccia nel paesaggio inglese di alcune remotissime consuetudini locali 
inaccettabili per la cultura ufficiale, ma impressi nelle viscere della cultura popolare come i 
Village Greens o i Rights of Way48. 
Altro caso significativo è la Francia, indagata nella sua storia agraria dalla mente geniale 
dello storico lionese Marc Bloch49. Anche qui il cambiamento nella seconda metà del ‘700 
fu propugnato da economisti e filosofi, soprattutto dagli appartenenti della Scuola 
fisiocratica50, perseguendo velatamente non solo interessi scientifici, ma anche le esigenze 
politico-economiche affioranti in quel momento storico di forte incremento demografico e 
di aumento del prezzo dei cereali51. I numerosi editti locali che prescrivevano l’abolizione 
dei pascoli collettivi e delle comunanze agrarie, destarono spesso gravi squilibri sociali e 
ribellioni52 che non si sopirono completamente neanche con la svolta proprietaria della 
rivoluzione francese e del code Napoleon, le cui formulazione astratte non riuscirono a 
                                                             
property – The history of an idea, G. Allen & Unwin New, Brunswick 1951; ORWIN C. S. - LOWRY ORWIN C. 
S., The Open Fields, Clarendon Press, Oxford 1963; THIRSK J., The common fields, in past and present, 29 
(1964), pp. 3-29; HARDIN G., The tragedy of the Commons, in Science, 162 (1968); TATE W. E., A Domesday 
of English Enclosure Acts and Awards, University of Reading, Reading 1978; BONYHADY T., The Law of the 
Countryside: the Rights of the Public, Professional Books, Abingdon 1987; CRISCUOLI G., Introduzione allo 
studio del diritto inglese – Le fonti, Giuffrè, Milano 1994; NEESON J. M., Commoners: Common right, 
Enclosure and social change in England, 1700-1820, Cambridge University press, Cambridge 1996; MINGAY 
G. E., Parliamentary Enclosure in England, Longman, London 1997. 
47 TATE W. E., A Domesday of English Enclosure Acts and Awards, pp. 24-32; VALGUARNERA F., Accesso alla 
natura tra ideologia e diritto, pp. 26-30. 
48 Si tratta rispettivamente del diritto riconosciuto alla collettività di svolgere attività ricreativa su un fondo 
privato e del diritto di passaggio sul suolo altrui, antiche costumanze che, sebbene ridotte rispetto alla loro 
portata originaria, sono state rispettate dalle corti inglesi in alcuni territori in cui fossero particolarmente 
radicate. In questo, Francesco Valguarnera, ravvisa una significativa distanza tra common law e civil law nel 
senso che mentre «la common law non ha liquidato le consuetudini, ma le ha piuttosto consumate, espandendosi 
a loro spese e riducendone l’ambito di applicazione», nell’esperienza italiana e francese «la fitta trama 
consuetudinaria non è stata lentamente indebolita, ma spazzata via dal codice, quantomeno nelle intenzioni del 
legislatore». VALGUARNERA F., Accesso alla natura tra ideologia e diritto, p. 37. 
49 Per un approfondimento si veda SOBOUL A., The French Rural Community in the Eighteenth and Nineteenth 
Centuries, in Past and Present, 10 (1956), pp. 78-95; LEVY J. P., Histoire de la propriété, Presses Universitaires 
de France, Paris 1972; BLOCH M., I caratteri originali della storia rurale francese, Einaudi, Torino 1973; 
BLOCH M., La fine della comunità e la nascita dell’individualismo agrario nella Francia del XVIII secolo, Jaca 
book, Milano 1979; RODOTÀ S., Il terribile diritto. Studi sulla proprietà privata, il Mulino, Bologna 1990; 
VIVIER N., Propriété collective et identité communale, Publications de la Sorbonne, Paris 1998; CANADIAN A., 
La propriété, in CANADIAN A.- GAMBARO B. – POZZO B., Property – Propriété – Eigentum, Cedm, Padova 
2002.  
50 Sull’argomento si veda ZAGARI A., Una reinterpretazione della teoria fisiocratica, Jovene, Napoli 1973; 
ALBERTONE A., Fisiocrati, istruzione e cultura, Einaudi, Torino 1979; CANDELA G. – PALAZZI M. (curr.), 
Dibattito sulla fisiocrazia, La Nuova Italia, Firenze 1979; ZAGARI A., Mercantilismo e fisiocrazia. La teoria e 
il dibattito, Edizioni scientifiche italiane, Napoli 1984. 
51 VALGUARNERA F., Accesso alla natura tra ideologia e diritto, pp. 68-70.  
52 Per questa parte della storia rurale francese si consulti BLOCH M., La fine della comunità e la nascita 
dell’individualismo agrario, pp. 138-166. 
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cancellare, nemmeno nel famigerato articolo 544, il peso della vecchia mentalità 
medievale53. 
Un ultimo esempio paradigmatico proviene dall’Italia, dal Granducato di Toscana di 
Pietro Leopoldo, il quale fu tra i primi ad importare nella penisola le nuove teorie 
economiche applicate per mezzo di una serie di Editti, il primo dei quali è del 1776, volti ad 
abolire, senza un totale successo, i numerosi diritti collettivi sommersi nelle campagne 
toscane54. 
Un dato comune a tutte queste nazioni, compreso il nostro caso di studio, fu la volontà 
dei vari Legislatori di rimettere alla decisione del singolo proprietario, la scelta di attivare il 
procedimento per sciogliere il terreno dai vincoli comunitari, quali i diritti di pascolo, scelta 
che addossava sul singolo tutte le incombenze economiche e il rischio di incontrare l’ostilità 
dei proprietari confinanti e delle forze sociali locali che vantavano diritti sul fondo da 
liberare.  
Accenniamo infine ai territori di San Pietro, oggetto privilegiato delle nostre indagini, 
solo per introdurre qualche considerazione generale e vedere se vi siano alcune specificità 
rispetto al contesto europeo. Abbiamo già individuato nelle servitù di pascolo la causa 
prossima per l’emersione della questione proprietaria, quale espressione quantitativamente 
più vistosa della presenza di forme di appartenenza collettiva non accettate dalla mentalità 
borghese e limitanti l’assolutezza della proprietà privata. Si deve rilevare infatti che una 
parte consistente dello ius pascendi era esercitato sui terreni privati che si trovavano ad avere 
così più titolari di domini utili. 
Si è ritenuto che la situazione dei territori di San Pietro, pur inserendosi in un quadro 
comune di lotta per l’individualismo agrario, rappresenti una situazione eccezionale proprio 
per la concentrazione altissima delle servitù di pascolo sino alla fine dell’Ottocento che rese 
particolarmente arduo il progetto di affrancazione dei fondi da simili simulacri di un passato 
lontano55. Daremo nelle pagine che seguono voce ai protagonisti dello scontro tra nuovo e 
                                                             
53 Paolo Grossi ritiene infatti che l’articolo 544 presenti una duplice anima nel senso che da un lato dichiara la 
mentalità moderna della proprietà assoluta, dall’altro non si distacca completamente dalla precedente tradizione 
medievale che percepiva la proprietà come una somma di poteri. In tal senso si veda GROSSI P., Il dominio e le 
cose, pp. 385 – 437. 
54 Per un approfondimento sia consentito il rimando a TOCCHINI L., Usi civici e beni comunali nelle riforme 
leopoldine, in Studi storici, II (1961), pp. 223-266; DANI A., Aspetti e problemi giuridici della sopravvivenza 
degli usi civici in Toscana in età moderna e contemporanea, in Archivio storico italiano, CLVII (1999), pp. 
298-314. 
55 PESCOSOLIDO G., Usi civici e proprietà collettive nel Lazio dalla rivoluzione francese alla legislazione dello 
stato italiano, in Comunità di villaggio e proprietà collettive in Italia e in Europa, Pieve di Cadore 1986, pp. 
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antico, verificando attraverso “le testimonianze dirette” quanto effettivamente fosse ancora 
viva la mentalità antica che si voleva cancellare e se la vicenda esaminata presenti caratteri 
di originalità rispetto agli altri stati europei. 
 
 
2. LE VOCI DELLA QUESTIONE PROPRIETARIA 
 
Iniziamo ad esplorare in modo approfondito, dopo alcune doverose premesse, la 
questione proprietaria nei territori di San Pietro. L’obiettivo che ci prefiggiamo in questo 
momento è scrutare le ragioni dei protagonisti principali della nostra vicenda che, in accordo 
alla bipartizione posta come struttura portante del lavoro, possono essere divisi in due grandi 
gruppi: i fautori delle servitù di pascolo e quindi di una mentalità medievale delle forme di 
appropriazione fondiaria e i fautori della libera proprietà individuale che invece è ascrivibile 
alla mentalità moderna di stampo borghese.  
Ma chi sono veramente i personaggi di questi due mondi che, pur appartenendo a 
civiltà cronologicamente lontane, scorrono paralleli sino ad addivenire ad uno scontro 
insanabile?  
Il materiale che tra poco passeremo in rassegna ci restituisce un panorama assai 
vivido e concreto della società tra XVIII e XIX secolo, si tratta di decine di memoriali che 
vennero vergati quando ormai la scintilla della nostra questione era stata già accesa e ardeva 
vigorosamente tanto da indurre la Sacra Congregazione Economica a valutare un primo 
progetto sulle servitù di pascolo; i documenti che leggeremo saranno infatti per la maggior 
parte gli atti inoltrati a questa Congregazione perché fosse edotta delle circostanze particolari 
che interessavano i comuni di San Pietro56.  
Si avvisa pertanto il lettore che nelle pagine che seguono non sarà preso in esame il 
percorso cronologico della vicenda proprietaria, vedendone le origini e gli sviluppi. Si è 
ritenuto preferibile, prima della ricostruzione temporale, sintetizzare in modo preciso e 
concreto le voci delle due mentalità, l’antica e la moderna, cosicché quando nel capitolo 
successivo cercheremo di capire le tappe fondamentali del dibattito sulle proprietà, sarà più 
agevole discernere i valori, gli interessi, le convinzioni e le consuetudini sottese nelle diverse 
scelte legislative e giudiziarie.  
                                                             
56 Infra Cap. 2, § 1.3. 
 
 
   27 
 
Ritornando alla domanda iniziale, i protagonisti della lotta fra antico e moderno sono 
molti e rievocarne già solo i nominativi ci dovrebbe svelare uno scenario assai vario e 
composito sulle modalità di utilizzazione del suolo: da una parte grandi proprietari terrieri 
desiderosi di liberare i loro possedimenti dal peso delle servitù di pascolo, dall’altro i titolari 
degli antichi diritti civici quali le Università delle Arti agrarie delle comunità locali, i 
Consigli municipali in rappresentanza dei cittadini, agricoltori, partecipanti dei pascoli 
collettivi, possessori di bestiame, insomma dovrebbe balzare agli occhi che ancora in pieno 
‘800 si era ben lontani dal sogno di una sola proprietà individuale e che la divisione del 
dominio soprattutto in ius pascendi e ius serendi dava luogo a diversi forme di titolarità sia 
individuali che collettive.  
Tale elencazione potrebbe far sorgere un equivoco ed indurre a pensare che lo scontro 
tra le due mentalità sia stato scontro tra due classi sociali, tra poveri contadini che avevano 
nei diritti di pascolo una fonte di sussistenza economica e la ricca borghesia terriera che 
voleva liberarsi dal peso dello ius pascendi.  
Ebbene, se in parte la questione proprietaria fu anche questo, purtuttavia ciò non 
esaurisce la complessità del fenomeno che al suo interno vide agitarsi pulsioni molto più 
complesse della semplice opposizione tra ricco e povero. Di questa molteplicità di interessi, 
Guido Pescosolido, delinea un quadro molto chiaro: «non solo i piccoli proprietari, i 
braccianti e i contadini poveri, che dal pascolo ritraevano proventi importantissimi per la 
loro sopravvivenza, ma anche grossi allevatori di bestiame che spesso erano riusciti, 
impadronendosi dell’amministrazione del comune, ad escludere il resto della popolazione 
dal godimento dei pascoli. Agli allevatori si aggiungevano (non di rado) gli stessi proprietari 
borghesi che, mentre tentavano di liberare i propri fondi, si opponevano nel contempo, 
all’affrancazione delle terre comunitarie o di altri privati cittadini sulle quali erano utilisti di 
jus pascendi come possessori di bestiame»57.  
Grande complessità quindi, conseguenza del resto del regime proprietario frazionato 
che caratterizzava i territori pontifici e che dava luogo ad una pluralità di utilitates 
concretamente perseguibili da un soggetto, il quale sul suo terreno desiderava la completa 
liberazione dagli oneri comunitari, ma sui terreni altrui si faceva solidale con le ragioni dei 
sostenitori dei diritti civici.   
Inseguire le più intime e spesso poco nobili intenzioni dei diversi corpi sociali nei 
domini di San Pietro, non è comunque l’obiettivo della nostra ricerca, la quale, predilige - 
                                                             
57 PESCOSOLIDO G., Usi civici e proprietà collettive nel Lazio, p. 84. 
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ribadiamolo ancora una volta - l’approccio giuridico a quello economico, pure 
importantissimo in una società sempre più pervasa dalle logiche di mercato. Quello che 
faremo allora nella continuazione del lavoro, non sarà di vedere tutti gli incastri economici 
e personali che hanno spinto a difendere o criticare lo ius pascendi, bensì ricondurre le 
numerosi voci della questione proprietaria alle due mentalità sulle proprietà, ricercando le 
argomentazioni, le prove, le teorie addotte in suffragio o dell’una (le servitù di pascolo) o 
dell’altra (la proprietà individuale). 
 
 
2.1 La voce “medievale”: le Comunità 
 
Ascolteremo tra poco, immergendoci nella lettura dei testi estratti dall’archivio della 
famiglia Falzacappa, le voci dei difensori delle servitù di pascolo, voci innalzate con 
veemenza e decisione a favore dei diritti cittadini contro i soprusi di coloro che senza un 
giustificato motivo se ne volevano impossessare.  
La nostra ricerca, in un primo momento, si occuperà delle corpose ed erudite memorie 
compilate dagli avvocati di tre città nei primi due decenni del XIX secolo e presentate alla 
Sacra Congregazione Economica che proprio in quel periodo fu investita del mandato di 
discutere una Legge per l’abolizione dei pascoli comunali58, progetto che non venne 
realizzato, sembra, proprio a motivo delle invincibili argomentazioni dedotte dalle cittadine 
                                                             
58 Infra, Cap. 2, § 1.3. 
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in questione. Esse sono le attuali comunità di Viterbo59, Tarquinia60 e Tuscania61, le quali 
vantavano una tradizione di pascoli collettivi remotissima, documentata dagli statuti 
medievali, e praticata su una vasta parte dei domini cittadini. I documenti che analizzeremo 
sono di particolare interesse, dal momento che, i loro redattori, non si limitarono a difendere 
gli interessi locali, ma andarono oltre le circostanze particolari che animarono la 
                                                             
59 All’inizio della memoria l’Avv. Giacomo Petti, autore del libello, come era consuetudine in simili documenti 
offre una dettagliata descrizione delle circostanze fisiche e giuridiche dei terreni viterbesi. Come per le altre 
due cittadine si mette in risalto il clima insalubre delle contrade maremmane e l’esiguità della popolazione le 
cui «braccia coltivatrici non sono proporzionate all’estensione del Territorio, ed infatti i lavori delle vigne, ed 
oliveti si fanno dagli uomini, che a più centinaia scendono dagli Abruzzi, e dalla Marche». Nella parte 
successiva del documento il Nostro si occupa della distribuzione proprietaria a Viterbo nella quale insistono 
fondi per un valore catastale di 1557,508 scudi; «più di tre quinti di questo valore […] è in mano agli 
ecclesiastici, di possidenti esteri, della comunità, vale a dire di non coltivatori; il rimanente è in potere dei 
cittadini, e diviso in piccole frazioni, ed è specialmente in questa parte del territorio, in cui si trovano due mila, 
e cinquecento rubbia di vigne, oliveti, e di altre piantagioni alle falde del Cimino […]». Terminata la 
disquisizione sulle caratteristiche fisiche e giuridiche delle campagne viterbesi, il Petti tenta di tracciare 
l’origine e la storia dei pascoli comunali, individuandone la prima testimonianza documentale in una 
pergamena del 1282 attestante il dominio del Pascolo a favore dei cittadini e nella quale si leggerebbe che 
«pascua sint communia, et ad communitatem perpectuo spectent, et spectare debeant pro oneribus publicis 
secundum laudabilem antiquorum consuetudinem». Da ciò la prova di una Consuetudine ritenuta antica persino 
all’epoca della stesura della pergamena duecentesca, come confermato anche da una sentenza della Sacra Rota 
Romana del 4 Febbraio 1705 tra la Comunità di Viterbo e la Venerabile Mensa di Montefiascone avanti 
Molines.  A. F. TOMO IX, Memoria sul pascolo comune nel territorio di Viterbo per l’Università dell’Arte 
agraria di detta città, Roma 1823, nn. 3, 12-15. 
60 Come la finitima Viterbo, anche Corneto (oggi Tarquinia) era vessata da un clima insalubre attestato dal 
compositore della memoria, l’Avvocato Giuseppe Vera, addirittura sin dall’epoca di Virgilio che nell’Eneide 
(Lib. 10 vers. 182) così descrisse quelle lande: «Tercentum adijciunt (mens omnibus una sequendi) / qui 
Caerete domo, qui sunt Minionis in arvis / et Pyrgi veteres, intempestaeque Graviscae». Quanto alla 
distribuzione fondiaria di Corneto, si rileva dai dati catastali che «11.570 rubbia, vale a dire quattro quinti, 
sono concentrati in poche mani di luoghi pii in gran parte esteri, di corpi morali non coltivatori, e di grandi 
famiglie forestiere, e solo 2910 rubbia, vale a dire a un quinto del territorio, è in mano dei Cittadini cornetani». 
La storia legislativa dei pascoli civici è invece ricondotta all’epoca medievale in cui furono approvati alcuni 
savi capitoli statutari, «dei quali si ignora la vera epoca, providissimamente conservati all’art. 102 del Moto-
proprio del 6 luglio 1816 “relativamente alla coltura del territorio, al corso delle  acque, ai Pascoli, ai danni 
dati sui terreni, ed altri simili oggetti rurali” poiché il sagace Legislatore sentì che in fatto di polizia rurale 
erano al caso di vedere, e giudicare meglio quelli, che eran sul luogo, né volle mutar in ciò direzione 
agl’interessi, e alle abitudini delle popolazioni». A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali 
cornetani per il consiglio municipale, gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città 
di Corneto, Roma 1822, nn. 6-9, 58-59. 
61 Come Viterbo e Corneto, anche le campagne di Toscanella (oggi Tuscania) erano minacciate dalla “trista 
qualità dell’aria”, condizione climatica che secondo l’autore della memoria difensiva, sarebbe proprio 
all’origine del regolamento agrario di Tuscania e delle altre cittadine maremmane che ne condividevano l’aria 
malsana. I pascoli comunali toscanesi sarebbero pertanto l’eredità lasciata dagli antichi abitatori di quei luoghi 
(gli etruschi e i romani) che idearono tale sistema per garantire la presenza costante di una comunità disposta 
a sopportare i disagi climatici pur di godere dell’utilità generata dalla comunanza del pascolo. La conclusione 
a cui si perviene nel libello è chiara e dimostra come in quel particolare paesaggio non potesse esistere modo 
migliore di mettere a profitto la terra: «pieni adunque i nostri maggiori del pensiero di favorir la popolazione, 
piantarono quel grande, e vero principio che tutto il territorio del pubblico doveva disporsi ad ogni uso e 
comodità dè cittadini. Pascua, et sylvae antiquae quae sunt in jurisdictione Communis Tuscani; ad omnem 
usum et commoditatem civium sint deputata. (Statut. Lib. I.Rubr. 81). Queste poche parole vi spiegano l’indole 
del nostro agrario sistema, che altro non è se non una perpetua applicazione di questo principio a tutti i bisogni 
della locale agricoltura». A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio 
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compilazione dei libelli e si spinsero finanche a elaborare una sorta di teoria generale del 
nostro tema, ricercandone le origini, gli sviluppi, la nozione giuridica, il confronto con altre 
realtà nazionali e internazionali, il valore socio-economico e i rischi che sarebbero derivati 
dalla abolizione di simili valori consuetudinari.  
La seconda fonte che prenderemo in esame sarà invece il Voto economico dell’Avvocato 
concistoriale Buttaoni62, documento di più vasta portata rispetto ai testi precedenti, scritto 
per “umiliare” al consesso cardinalizio riunito nella Sacra Congregazione Economica le 
ragioni soprattutto giuridiche delle servitù di pascolo nei territori di San Pietro e i problemi 
che sarebbero derivati dal progetto di liquidazione di tali diritti. 
Venendo alla prima sezione documentale, la questione centrale trattata nelle memorie 
scritte in difesa delle servitù di pascolo è che esse costituiscono un vero e proprio diritto di 
proprietà di origine antichissima e non una mera servitù63. Nei terreni soggetti al pascolo 
civico vi sarebbe, secondo questa interpretazione, una divisione della proprietà assoluta in 
due forme di dominio: lo ius pascendi di cui è titolare il complesso dei cittadini e lo ius 
serendi che invece appartiene ad un singolo soggetto. 
A tal riguardo, una delle memorie esaminate contiene una lucida descrizione di tale 
situazione di fatto:  
 
«la divisione dei dominj come può farsi nella estensione, così può anche eseguirsi nelle 
utilità dei Fondi, che perciò può nel medesimo fondo separarsi il dominio dei frutti naturali, 
cioè del pascolo, e dei frutti industriali, cioè della seminagione, che in fine questa distinzione 
dei dominj si deve presumere fin da principio accaduta, allorché ignorandosi l’origine, si 
trova il possesso fondiario diviso tra due, uno dei quali ha il solo diritto di seminare, e di 
percepirne il frutto industriale, l’altro quello di pascere, e di goderne il frutto naturale. In 
questa combinazione di cose non potendosi discernere, se il Possessore si sia spogliato del 
diritto di pascolo trasferendolo in altri o se si sia spogliato di quello della sementa, facendone 
                                                             
62 A. F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni sopra il diritto di pascolo 
vigente nei territori delle Provincie Suburbane, Roma 1823. 
63 A. F., TOMO IX, Memoria sul pascolo comune nel territorio di Viterbo per l’Università dell’Arte agraria di 
detta città, Roma 1823, nn. 12-15; A.F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli Civici per Gli Agricoltori, e 
Partecipanti de’ Pascoli Comunali del Territorio di Corneto. Memoriale di fatto, e di ragione, Roma 1806, 
nn. 105-107; A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, 
e gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, nn. 27-37. 
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una cessione, non può più all’uno, che all’altro diritto attribuirsi il titolo di Servitù, onde 
vuolsi egualmente all’uno, ed altro attribuire quello di proprietà, e di dominio»64.  
 
Ecco la teoria (che abbiamo già descritto poco fa65) della scomposizione del dominio 
assoluto in molteplici forme di appartenenza quante erano le utilitates ricavabili dal fondo e, 
nel nostro caso, lo ius pascendi e lo ius serendi, i quali vengono identificati proprio attraverso 
i frutti da cui sorge l’utilitas, ovvero i frutti naturali destinati al pascolo (come le erbe che 
nascono spontaneamente) e i frutti industriali che invece necessitano dell’operosità 
dell’agricoltore66.  
La prova ulteriore di un simile frazionamento proprietario è desumibile anche dal Catasto 
ove lo ius pascendi e lo ius serendi sono allibrati separatamente e da ognuno sorge l’obbligo 
di pagare la Dativa reale, in conformità del Motu Proprio del 3 marzo 1819 sulle stime dei 
fondi rustici, nel quale è precisato che «nei terreni soggetti ai diritti di pascolo si distinguerà 
il valore del terreno dal valore del pascolo, intestando il primo al proprietario del terreno, e 
il secondo al proprietario, o utenti del pascolo»67. Se da un lato gli estimi furono evocati per 
dimostrare l’esistenza del dominio diviso, dall’altro furono anche forieri di incomprensioni 
dal momento che i frutti naturali venivano generalmente allibrati a favore della comunità, 
nozione che alimentava profonda incertezza in quanto poteva essere inteso o come 
patrimonio privato del comune o come patrimonio dei singoli membri della comunità uti 
cives68.  
                                                             
64 A.F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli Civici per Gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del 
Territorio di Corneto. Memoriale di fatto, e di ragione, Roma 1806, n. 20. 
65 Supra Cap. 1, § 1.1. 
66 Il riferimento ai frutti naturali e industriali è riconducibile ad una distinzione affermata in precedenza dal 
Cardinal De Luca nella sua opera più celebre, il Theatrum Veritatis et iustitiae, nel quale riferendo dei pascoli 
comunali nel Libro IV, Pars I (De servitutibus), disc. 35, afferma quanto segue: «seu quod res sit in dominio 
unius quoad certum genus fructum, puta industrialium, et in dominio alterius quoad aliud genus, puta 
naturalium, ex iis, quae super hac distinctione dominorum diversis respectibus habentur praesertim sub tit. de 
feudis disc. 6». Altro giurista nonché giudice rotale a Siena e Firenze che espose questi principi fu Neri Badia 
(1657-1726) nella sua opera Decisiones et responsa iuris, dec. 51, come rilevato da Alessandro Dani. DANI A., 
Usi civici nello Stato di Siena, p. 179. 
67 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, nn. 20, 21, 
160, 161; A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, nn. 75-76; A. F., TOMO 
IX, Memoria economica sul pascolo comune nel territorio di Viterbo per l’Università dell’Arte Agraria di 
detta città, Roma 1823, nn. 10-11. 
68 In tal senso si esprime anche Alessandro Dani il quale parlando degli estimi riconosce che «non sarebbe 
lecito trarre conclusioni dal fatto che certi beni fossero intestati al comune».  DANI A., Usi civici nello Stato di 
Siena, pp. 28-29. 
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A questo punto sorge una domanda per nulla banale: chi sono i veri titolari dei pascoli 
comunali? Il Comune inteso come ente morale o l’universalità dei cittadini?  
In effetti l’aggettivo posposto al termine pascoli potrebbe generare gravi equivoci e 
indurre a ritenere che i frutti naturali delle erbe appartenessero al Comune, inteso come ente 
che in quanto tale ne poteva disporre a proprio piacimento; il sistema dei pascoli conosceva 
anche questa forma di possesso in capo al Comune-ente, ma i nostri difensori precisarono 
con ogni cura possibile che i diritti civici da loro protetti erano di tutt’altra specie e 
appartenevano all’università dei cittadini, in quanto tali69:  
 
«il dire finalmente, come si è detto, che i pascoli comunali, a cui hanno diritto i singoli 
cittadini, sono un patrimonio privato della Comunità, e non il patrimonio pubblico 
dell’università dei cittadini, è un attentare alla leggi fondamentali costitutive dell’umana 
società, in cui tutte le nazioni in tutti i tempi sono state d’accordo; ea etenim in pecunia, et 
patrimonio civitatis sunt, quorum usus singolorum non est. Ma quelle cose, delle quali l’uso 
è di ciascuno, sono state dette dal Gius delle Genti – res universitatis – vale a dire di tutti – 
ut basilicae, porticus, balnea, fora, prata, et pascua publica, in quae scilicet pecudes 
immittere singulis civibus est»70.  
 
Di conseguenza il discrimen tra proprietà del Comune-ente (alienabile) e proprietà dei 
cittadini (inalienabile) era individuato nell’uso, nel senso che «se quest’uso non est 
singulorum, res est Civitatis, ma se la cosa è in publico civium usu, come sono i comunali, 
res est universatis, vale a dire di tutti»71.   
Le nozioni fornite dagli avvocati dei diritti civici consentono di evitare un altro tipo di 
errore e comprendere come essi non possano in alcun modo confondersi con quelli che 
venivano definiti “pascoli fiscali” che non erano goduti dai cittadini, ma appartenevano allo 
Stato il quale ne consentiva la fruizione solo dietro pagamento della fida72. L’esempio posto 
per chiarire la distanza tra le due figure giuridiche è quello dello Stato di Siena che gestiva, 
                                                             
69 E’ questa una delle teorie odierne sulla natura giuridica dei diritti collettivi, qualificati infatti come diritti di 
cui sarebbero titolari i membri di una determinata comunità uti cives.  In tal senso si esprime PUGLIATTI S., La 
proprietà e le proprietà, p.192; DANI A., Usi civici nello Stato di Siena, pp. 28-29. 
70 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 111. 
71 Ibidem. 
72 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 70; A. F., TOMO IX, 
Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, gonfaloniere ed Anziani come 
rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 141. 
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attraverso l’Officio dei Paschi, le erbe che venivano affittate a chiunque volesse condurvi gli 
armenti e del cui ricavato non beneficiava la collettività bensì il fisco regio; questa tipologia 
di ius pascendi, detto pascolo di Dogana, non era meritevole di alcun tipo di tutela ed infatti 
l’editto del Gran Duca Leopoldo dell’11 aprile 1778 con cui si soppresse tale istituto73, fu 
considerato dagli scrittori delle memorie come esempio di Legge giusta e savia e certamente 
inapplicabile per analogia alla situazione dei territori di San Pietro74.  
Rimane da vedere finalmente chi concretamente fossero i cittadini che vantavano il 
diritto di proprietà dei pascoli ed essi erano coloro che avessero eletto il proprio domicilio 
nel comune in cui insistevano le antiche consuetudini agrarie, a prescindere dal fatto che 
fossero originari o forestieri, in quest’ultimo caso era però necessario il requisito del 
domicilio continuativo al fine di godere dei privilegi e diritti cittadini.75 
La possibilità per i forestieri di godere dei pascoli comunali, a condizione che 
eleggessero il loro domicilio nel Comune che disponeva delle consuetudini agrarie, venne 
indicato dai compilatori delle memorie, come uno stimolo benefico all’incremento 
demografico in quanto la facoltà di acquisire la titolarità dello ius pascendi favorì l’arrivo di 
numerose famiglie provenienti da diverse contrade italiane, attratte dai sussidi elargiti a 
favore dello sviluppo agricolo, come la possibilità per chi costruisse una casa colonica e 
piantasse una vigna ed un oliveto, di appropriarsi di una porzione di pascolo comunale al 
fine di goderne privatamente, premio motivato dalla necessità di garantire nelle campagne 
la presenza stabile di famiglie di coltivatori diretti76.  
                                                             
73 L’editto dell’11 settembre 1778 intitolato “Soppressione dell’Ufficio dei Paschi di Siena” conferma quanto 
dichiarato dai difensori dei pascoli comunali: «Volendo Noi rimuovere nel nostro Stato di Siena i perniciosi 
effetti, che ovunque produce la separazione del diritto del pascolo dal dominio del suolo, siamo venuti nella 
determinazione di riunire generalmente nel detto Stato di Siena,  e  di consolidare nel padrone del suolo il 
dominio pieno ed assoluto del terreno colla  percezione di tutti i suoi frutti. Sopprimiamo perciò dal 1° 
settembre 1778 l’Uffizio e Magistrato dè Paschi di Siena con tutte le sue leggi, statuti e ordini». FEDERICO P., 
Codice degli usi civici e delle proprietà collettive, Roma 1995, p. 1700. Tuttavia va rilevato che con il 
Regolamento generale per i Comuni della Provincia Inferiore Senese dello stesso giorno e anno dell’editto 
citato si stabilì la soppressione dei pascoli comunali su istanza dei proprietari del suolo che desiderassero 
liberare i fondi dallo ius pascendi. Per un approfondimento si veda DANI A., Aspetti e problemi giuridici della 
sopravvivenza degli usi civici in Toscana, pp. 298-307. 
74 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, nn. 141-142. 
75 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 63. Nella 
memoria si allegano come prova della fruizione dei pascoli da parte dei cittadini, originari o continui abitatori, 
le rubriche dello statuto comunale di Corneto ed in particolare la Rubrica XCVIII: «ut civitatis Corneti 
quamplurimus civibus ibidem degentibus affluat, ne ad instar oppidorum evadat, decernimus quod si civibus 
non habitaverit familiariter in Civitate Corneti per sex menses anni adminus, non possit retinere animalia 
indomita in tenimento Corneti sub poena quinquaginta ducatorum, appropriandum ut supra». 
76 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, nn. 28; 49. 
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I diritti di pascolo oltre ad essere espressione di vero dominio dei cittadini sul fondo, 
sono da valutarsi con sommo rispetto anche per un’altra ragione: essi sono la 
cristallizzazione di un patrimonio consuetudinario antichissimo che in quanto tale è degno 
di essere preservato e riconosciuto.  
Questo secondo elemento fu uno dei punti di forza dei paladini degli usi civici di pascolo 
che, al fine di dimostrarne l’origine ab immemorabili, ricorsero alle più disparate e remote 
citazioni di antichi testi, giungendo sovente a curiosi voli di fantasia, come nel caso di una 
memoria in cui si ritenne di poterne individuare l’origine addirittura nella civiltà etrusca77.  
Tutte le comunità che presentarono i propri libelli in difesa dei pascoli civici addussero, 
come dimostrazione testuale della loro antichità, gli statuti comunali, nei quali una vasta 
parte ineriva la regolamentazione dell’attività agricola ed essa era fondata su un sistema che 
accanto alla proprietà individuale ammetteva, in special modo per i pascoli, i diritti collettivi 
riconosciuti a tutti i cittadini, da esercitarsi anche su fondi privati78. A tal proposito lo statuto 
di Corneto del 1453, la cui formulazione è analoga a quella delle limitrofe città79, ben 
raffigura il paesaggio di quei tempi:  
                                                             
77 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n.31. Leggiamo infatti 
nella memoria che «non dobbiamo arrestarci ai Romani, e cercare in essi le fonti della nostra agricoltura. La 
storia, e l’osservazion de’ monumenti ogni giorno più ci fa toccare con mani quella verità, che ogni istituto di 
pace, e di guerra, di religione, e di politica, e di ogni arte domestica i romani presero dagli etrusci, da quel 
popolo cioè che aveva civilizzata, e retta, e nobilitata l’Italia ben prima che essi poveri, e rozzi comparissero 
nella scena del mondo». L’autore del libello giunge persino a scoprire un passo di Aristotele, tratto dal libro 
VII della Repubblica, ove indirettamente vi sarebbe la prova della comunanza dei pascoli presso gli etruschi i 
quali erano soliti praticare secondo lo Stagirita la comunione degli alimenti. Da ciò il difensore dei pascoli fa 
discendere la seguente conclusione: «chiediamo qui che si spieghi come star possa una comunione di alimenti 
senza quella di pascoli. Se il latte delle mie greggi, se i parti delle medesime, se il travaglio de’ miei bovi debbo 
contribuire in comunione, dovrà star a mio sol carico, e dispendio, il loro nutrimento?». 
78 A. F., TOMO IX, Sommario della memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio 
municipale, e gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 1; A. 
F., TOMO IX, Sommario della memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere, ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1823, nn. 24-26; A. 
F., TOMO IX, Sommario della memoria sul pascolo comune nel territorio di Viterbo per l’Università dell’Arte 
agraria di detta città, Roma 1823, n.6. 
79 Per esempio negli statuti comunali di Tuscania, Libro I, Rubrica LXXXI, così si statuisce: «Pascua, et silvae 
antiquae quae sunt in jurisdictione Communis Tuscanae, ad omnes usum, et utilitatem civium et singulorum 
Thuscanorum sint deputata, et quod exipsis percipietur sit Communis Thuscani». Lo stesso vale per Viterbo in 
cui la materia dei pascoli era regolata alla rubrica IV (De pascuis communiter utendis): «Pro bono pacis, et 
pacifici Status Civitatis, et Populi nostri Viterbiensis statuimus, et ordinamus, quod pascuis herbarum, et 
spicarum planorum comunitatis, et tenimenti Civitatis Viterbii communiter fruant et ab omnibus Civibus, et 
continue habitantibus in dictu Civitate, et eius districtu, et comitatu, non autem a forensibus, ut supra dictum 
est, ut hactenus exsistit consuetum». 
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«Quoniam pascuorum jura pariter, et aquarum in tenimento Corneti comunia sunt, 
ordinamus quod nemo praesumat prohibere quemquam sua animalia pascuare, et aquare in 
quibuscumque locis reservatis vineis, pratis, cannetis, et aliis locis bladatis et seminatis»80. 
 
In queste poche righe si condensa tutto il delicato equilibrio tra ius pascendi e ius serendi 
insistenti su un medesimo territorio, perché ovviamente mentre i terreni coltivati non 
ammettevano il pascolo, che ne avrebbe distrutto i frutti, invece, i campi incolti, sui quali 
cioè il titolare dello ius serendi non aveva svolto alcuna opera, erano liberamente fruibili dai 
cittadini per pascervi gli armenti. Così il punto di equilibrio si reggeva tra il colto e l’incolto, 
regola apparentemente semplice nella teoria, bensì bisognosa delle cure più provvide dei 
Legislatori locali, affinché si stabilissero i tempi per coltivare ed escludere 
conseguentemente lo ius pascendi81.  
Gli statuti comunali riportati nelle memorie, dimostrano efficacemente il funzionamento 
dei pascoli comunali che assicurava una certa complementarietà tra pratica ortiva e 
pascoliva, adattandosi alla natura morfologica dei terreni82.  
Innanzitutto, accanto alla proprietà collettiva, sussisteva la proprietà individuale riservata 
alle colture di pregio e concentrata intorno il perimetro dei comuni, cosicché fosse più 
agevole il trasporto delle merci e soprattutto l’approvvigionamento idrico83. Proprio nei 
comuni che redassero le memorie difensive dei pascoli, possiamo ancora leggere “li statuti 
dell’ortolani” nei quali furono fissate provvide statuizioni regolanti unicamente la pratica 
ortiva nei terreni in proprietà individuale84.  
Tuttavia lo scenario proprietario in queste contrade non era dominato dalla semplice 
divisione tra proprietà collettiva e proprietà quiritaria, sussisteva altresì un ulteriore 
suddivisione produttiva all’interno dei pascoli comunali, i quali, non ammettevano 
unicamente la pastorizia, ma favorivano anche l’agricoltura. Quest’ultima poteva essere 
                                                             
80 STATUTA CIVITATIS CORNETI, 1545, in Archivio Storico, Tarquinia, produzione seriale, 302, Liber V, Cap. 
XCIV (Quod nemo prohibeat quemquam eius animalia pascuare, et aquare, et de pena prohibentis). 
81 Mons. Alessandro Buttaoni nel voto consultivo sui diritti di pascolo redatto per la Sacra Congregazione 
Economica afferma che lo ius pascendi non era «eguale in tutti i luoghi: in alcuni campi è limitato al tempo 
estivo, cioè dal Giugno a tutto Settembre di ciascun’anno. In altri comprende anche il mese di Maggio. In altri 
si estende a tutte le stagioni. Ed in altri, cioè nei prati destinati alla falciature de’ fieni, il pascolo cessa nei mesi 
di Marzo, Aprile, e Maggio, perché appunto i rispettivi possessori possano avere il mezzo di fare il fieno». 
A.F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra Congregazione 
Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle Provincie Suburbane, Roma 1823, n.3. 
82 DANI A., Le risorse naturali come beni comuni, pp. 42 – 47. 
83 Infra Cap. 1, § 3. 
84 Per un approfondimento sugli statuti agricoli nei comuni di Corneto (odierna Tarquinia), Viterbo e Tuscania 
si consenta il rinvio a ROSATI S., Lo statuto degli ortolani di Corneto del 1379. Studio storico-giuridico in 
Bollettino della Società tarquiniense d’arte e storia, XL (2013-2014), pp. 137-171. 
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praticata nei terreni ad “uso promiscuo”, così erano definiti all’epoca, con il meccanismo dei 
“ristretti” riservati alla coltivazione di prodotti pregiati che richiedevano particolari cure 
(come le vigne, i canneti, i seminativi) e che erano protetti attraverso le recinzioni 
dall’ingresso degli armenti che ne avrebbero devastato la superficie85.  
Oltre a ciò, era consentito ai proprietari dello ius serendi di «seminar quando vogliono, 
e quanto vogliono senza restrizione di rotazione agraria; possono far prati artificiali, e il 
pascolo comune non ha luogo, che quando il proprietario del gius serendi lascia totalmente 
inculti i suoi campi, e quindi esso diviene o un sostegno della sua impotenza, o una pena 
della sua infingardagine»86. Gli stessi titolari dello ius pascendi erano infine obbligati a fare 
un’annua sementa87.  
Era un sistema particolarmente complesso e lontano dal nostro modo di intendere 
l’attività produttiva sulle terre, ma esso rifletteva benissimo la vita quotidiana di quei tempi 
(che si preservarono almeno fino alla fine dell’Ottocento), quando la popolazione vivente in 
un comune era di gran lunga inferiore a quella che materialmente poteva lavorare in modo 
intensivo tutta la superficie cittadina. Si comprende bene perché allora le coltivazioni si 
concentrassero nelle vicinanze del centro abitato, mentre le immense distese che 
circondavano la città, spesso soggette a condizioni climatiche insalubri, erano lasciate agli 
armenti.  
Individuata una poderosa prova dell’esistenza di questi usi civici negli statuti medievali, 
i nostri instancabili difensori concentrarono le loro fatiche su fonti ancora più antiche e 
certamente più nebulose nelle loro formulazioni.  
Uno di questi monumenti del passato fu individuato niente meno che nell’Editto di Rotari 
(643) ove all’art. 363 era sancito lo stesso principio dei pascoli comunali così come regolato 
negli statuti del medioevo e quindi la regola che, non appena erano terminati i raccolti, la 
popolazione era libera di introdurre le bestie nei campi88.  
                                                             
85 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 60. 
86 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 60. 
87 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 69. 
88 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 28. Si riporta il testo 
dell’Editto di Rotari citato nella memoria: «nulli sit licentia interantibus herbam negare excepto prato intacto 
tempore suo, aut messe. Post faenum autem, fruges collectas per tantum vendicet is, cuius terra est, quantum 
cum clausura sua potest defendere. Nam si quis caballos iter facientes de stipula aut de ipsis pascuis, ubi alia 
pascualia pascuntur, movere peasumpserit in octogilod caballos componat, per eo quod ipsos de arvo campo 
quod est fossinegar, movere praesumpserit» (Muratori, Reg. Italic. Script. Tom. I Par. 2, Edizione di Milano 
1725). In effetti oggi si ritiene che la cultura giuridica germanica abbia in qualche modo favorito la presenza 
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Non paghi di ciò, si giunse ad indagare i gloriosi testi del Diritto romano, e anche in 
questo caso la ricerca portò i suoi frutti tanto è vero che gli stessi grandi autori latini come 
Scevola89, Cicerone o Giulio Frontino narrerebbero dell’esistenza dello ius pascendi e 
dell’ager compascuus90. 
Certamente non abbiamo riportato questo excursus storico perché convinti della sua 
fondatezza scientifica; a parte la dimostrazione inequivocabile degli statuti medievali, il 
resto delle peregrinazioni dei nostri difensori dei diritti civici non sono esempi di rigore 
metodologico, ma ci aiutano a capire quale fosse il fine perseguito: dichiarare che i pascoli 
comunali fossero una Consuetudine da sempre riconosciuta in ogni popolazione, «un esteso 
sistema, che non solo ha per se il sugello sempre rispettabile del tempo, dell’esperienza, di 
tante leggi, e costumi esistenti, ma fondato eziandio sul Diritto inviolabile di proprietà, e 
sulla base immutabile delle locali necessità»91. 
Alla ricostruzione storica non poteva non essere affiancata l’auctoritas della dottrina 
dell’epoca o di quella più risalente, testimonianza ineludibile per provare la utilità sociale e 
la legittimità dei diritti agrari.  
A dispetto di quanto ritenevano i detrattori dei pascoli comunali, secondo cui solo le 
vestigia di un passato remotissimo potevano sostenere il sistema di divisione del suolo92, gli 
avvocati delle nostre memorie si prodigarono con ogni cura possibile nella ricerca di un 
fondamento dottrinale ai diritti di pascolo e il loro impegno condusse ad una ricca lista di 
“celebrità” che nelle loro opere trattarono, in alcuni casi fugacemente in altri con maggior 
dovizia, il tema in questione93.  
                                                             
di tali consuetudini comunitaristiche nell’Italia medievale. In tal senso si veda DANI A., Usi civici nello Stato 
di Siena, pp. 19-23. 
89 Nella memoria della città di Corneto si riporta un passo attribuito a Muzio Scevola in cui si dimostrerebbe 
che lo ius compascendi non insisteva solo sulle terre pubbliche ma anche su quelle private configurandosi come 
vero diritto di proprietà: «Plures ex municipibus, qui diversa praedia possidebant, saltum communem, ut jus 
compascendi haberent, mercati sunt: idque etiam a successoribus eorum est observatum; sed nonnulli ex his, 
qui hoc ius habebant, praedia sua illla propria venum dederunt. Quaero, an in venditione etiam jus illud 
suculum sit praedia, num ejus voluntatis venditores fuerint, ut et hoc alienarent? Respondit, id observandum, 
quod actum inter contahentes esset, sed si voluntas contrahentium manifesta non sit, et hoc jus ad emptores 
transire». (Pandette, Leg. 20 tit. 5 lib 8). A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani 
per il consiglio municipale, gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, 
Roma 1822, n. 107.  
90 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, nn. 27-37. 
91 A. F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 163. 
92 Infra Cap. 1, § 2.2. 
93 A. F. TOMO VII, Cornetana di pascoli civici per gli agricoltori e partecipanti de’ pascoli comunali del 
territorio di Corneto. Memoria di fatto e di ragione con Sommario, nn. 35-36. 
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Tra questi è almeno insolito, rispetto alla letteratura tradizionale sui diritti di pascolo, il 
riferimento al cardinale barnabita dai natali francesi Giacinto Sigismondo Gerdil (1718-
1802)94, autore prolificissimo e interessato anche a temi giuridici tra i quali rientra un 
opuscoletto intitolato “Précis d’un Cours d’Instructions sur l’Origine, les Droits, et les 
Dévoirs de l’Autorité Souveraine dans l’exercise des principales branches de 
l’Administration”; il porporato in effetti oltre a disquisire sulle tre principali forme di 
governo (Monarchia, Aristocrazia e Democrazia) dedicò il paragrafo 21 all’arte della 
coltivazione, sostenendo come «il est bon qu’il y ait des fonds comuns a proportion du 
territoïre, qui furnissent aux pauvres particuliers les moyens d’entretenir le peu de 
betaildont ils ont besoin». Emerge dal passo citato un aspetto che verrà più volte invocato 
dai sostenitori degli antichi diritti agrari ovvero il valore solidaristico dei pascoli, come 
risorsa a beneficio delle classi più povere che potevano così ricavare dalle terre d’uso civico 
una importante fonte di sussistenza.   
La lista delle autorità favorevoli ai pascoli civici è assai nutrita e comprende il notissimo 
Otero, autore del Trattato De pascuis95, Perezio96 e Capobianco97, entrambi convinti della 
necessità di mantenere i diritti di pascolo a beneficio di una comunità, e soprattutto della 
parte più svantaggiata; grande rilevanza è data inoltre agli autori che in modo specifico 
riconoscevano la legittimità delle consuetudini cittadine esercitate sui terreni dei privati 
titolari dello ius serendi, vero cuore di tutta la questione proprietaria, quali il Covarruvias 
che aveva riguardo alla Spagna98 e, certamente, uno dei più grandi teorici dello ius pascendi, 
                                                             
94 Sulla vita e le opere del cardinal Gerdil si veda PIANTONI G., Vita del cardinale Giacinto Sigismondo Gerdil 
barnabita e analisi di tutte le stampate sue opere, Tipografia Salviucci, Roma 1851.  
95 Così infatti si esprime Otero al Cap. 6 num. 11: «ratio propter quam usus pubblici Pascui conceditur 
habitantibus in Oppido, utique est, ut oppida populentur, et augeantur, et habitatoribus abhadent». OTERO F. 
A., Tractatus de pascuis et jure pascendi, cum notis & additionibus. Nova editio, prioribus Lugdunensibus, 
allisque locupletior & accuratior, Apud Fratres De Tornnes, Coloniae Allobrogum 1732, p. 15. 
96 Perezio, nel suo Commentario sul Codice Giustiniano, al titolo “De pascuis publicis” numero 12, afferma: 
«principes supremi reliquerunt huiusmodi cultos agros suis subjectis ad pecora sua alenda, sine quibus nec 
ipsi vivere, neca gros suos colere possent». Infine in conclusione del numero 12 aggiunge: «observa nullo 
umquam tempore vendenda, aut usurpanda esse bona, atque iura, quae tuendae, conservandaeque Rei 
publicae sunt destinata, ut sunt agri, et pascua rusticorum». PEREZ A., Praelectiones in duodecim libros 
Codicis Justiniani imp. Quibus leges omnes & authenticae perpetuâ serie explicantur, mores hodierni 
inseruntur, & quid sit iuris antique, Novi, & Novissimi, enodatur, acbreviter exponitur. Editio nova, ab auctore 
recognita & aucta, summarijs indicibusque locupletata, apud Ludovicum & Danielem Elzevirios, 
Amstelaedami 1661, pp. 866-867. 
97 G. F. Capobianco (1560-1633) nel “Tractatus de iure et officio Baronum erga Vassallos burgenses”, al Cap. 
73 n. 8, dichiara che i pascoli sono un bene riconosciuto a ciascuno dei cittadini affinché ne godano uti singulis: 
«ista bona fuerunt concessa pro vivere, et comoditate singolorum prasentium, et futurorum civium, et ideo jus 
pascendi dicitur competere singulis, uti singulis». CAPOBIANCO G. F., Tractatus de iure et officio Baronum 
erga Vassallos burgenses, Neapoli 1622, cap. 73 n. 8. 
98 Il giurista spagnolo Diego Covarruvias (1512-1577), noto con l’epiteto di “il Bartolo spagnolo”, al cap. 37 
delle sue “Questionum praticarum earumque resolutionum amplissimarum liber unus” così si esprime: «In his 
publici Edictis Regia Auctoritate promulgatis expressim asseveratur, esse contra huius regni Leges, quod quis 
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il cardinal De Luca, il quale all’interno della sua opera magna, il Theatrum Veritatis et 
Iustitiae, tratta specificatamente nel libro IV delle servitù prediali99.  
Un ultimo punto trattato dai nostri difensori dei pascoli cittadini era la valutazione 
del progetto per la liquidazione dei diritti di pascolo contro il quale infatti erano stati scritti 
i libelli che abbiamo esaminato.  
Senz’altro le nozioni che abbiamo appena presentato erano tutte valide ragioni che si 
opponevano ad una Legge generale che abolisse i pascoli, purtuttavia, nei libelli inoltrati alla 
Sacra Congregazione Economiche, possiamo enucleare tante altre giustificazioni in senso 
favorevole agli usi civici.  
Anzitutto l’esempio della Francia che era salutato dagli abolizionisti come un 
modello ideale da seguire per il confezionamento della Legge abolitiva; secondo i nostri 
avvocati, gli editti francesi che, a partire dalla metà del ‘700, iniziarono a concedere sempre 
più il diritto di recingere i terreni, con il chiaro scopo di annullare i pascoli, non erano 
applicabili ai territori di San Pietro per una ragione evidentissima, ovvero il fatto che gli 
stessi editti escludevano “le droit de clore” in tutti i casi in cui il diritto di pascolo fosse 
fondato su un titolo di proprietà100. Ora una delle principali argomentazioni delle memorie 
esaminate riguardava proprio la prova dell’esistenza di due proprietà distinte, una a favore 
del titolare dello ius serendi, l’altra a favore di quello dello ius pascendi, di qui 
l’impossibilità di applicare il caso francese alle campagne romane.  
                                                             
proprios fundos, et agros alisque legis permissione prata, et pascua civibus, et incolis interdicta efficiat, 
quamvis possit libere quilibet proprios fundos, et agros colere qua ei liberuit cultura, ita tamen, ut fructibus 
collectis, et agris vacantibus a semine pascua sint omnibus habitatoribus comunia. Quam equidem legem 
multis experimentis compertum est satis Rei Publicae convenire, justissimamque, atque aequissimam esse». 
COVARRUVIAS Y LEIVA D., Quaestionum praticarum earumque resolutionum amplissimarum liber uunus, 
Francofurti 1573 (ed. or. Venetiis 1686), cap. 37, p. 232. 
99 Tra i molteplici discorsi del cardinale di Venosa, riteniamo interessante citare il discorso 37 num. 4 del Libro 
IV (De Servitutibus): «agitur de quodam iure, seu verius quadam facultate, quae jure cujusdam consuetudinis 
universalis magis quam praescriptionis competit Civibus, et incolis ex iure Civico, et naturali deponendi cum 
eorum animalibus in agris, et fundis apertis, et campestribus destinatis ad culturam segetum post has 
recollectas, quae consuetudo videtur fere universalis per Europam ipsi juri naturae, seu naturali rationi innixa, 
et quodammodo necessaria, nec cives, et incolae inermem vitam ducant». DE LUCA G. B., Theatrum veritatis  
et iustitiae sive decisivi discursus per materias, vol. IV, De servitutibus, Venetiis 1716, ed. or. Romae 1669, 
disc. 37 n. 4.  
100 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 145. Nel 
sommario della memoria, al numero 43, viene riportato il testo della Legge francese sui diritti di pascolo del 
28 settembre 1791; all’articolo 3 possiamo leggere la limitazione richiamata dai nostri avvocati dei diritti civici: 
«Le droit de Vaine pature dans ue paroisse, accompagnè ou non de la servitude du parcours, ne pourra exister 
que dans le lieux, où il est fondé sur un titre particulier, ou autorisè par la loi, ou par un usage local 
immémorial». La prova invece della inesistenza in Francia di un regime giuridico di divisione della proprietà 
tra due soggetti distinti (titolare dello ius pascendi e titolare dello ius serendi) su uno stesso fondo è desunta 
dall’articolo 4 della stessa Legge: «Le droit de clore et de déclore ses héritages, result essentiellement de celui 
de proprété, et ne peut être contesté à aucun propriétaire», disposizione che suggerirebbe l’esistenza di un 
diritto di proprietà individuale e assoluto. 
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Allo stesso giudizio pervennero in effetti gli stessi francesi durante l’occupazione 
napoleonica dei territori di San Pietro, periodo in cui i nostri protagonisti della questione 
proprietaria non allentarono per nulla i termini dello scontro, indirizzando numerose 
richieste alle autorità occupanti. Proprio l’insistenza delle richieste di risolvere l’annoso 
problema dei pascoli e le numerose controversie intentate di fronte i giudici francesi, 
portarono ad un interessantissimo decreto del 31 dicembre 1810, redatto dalla Consulta 
straordinaria per gli Stati romani. Nel testo, riportato nella memoria sui pascoli cornetani101, 
si riconosce espressamente la particolarità delle consuetudini agrarie romane rispetto a quelle 
francesi:  
 
«Cosiderando, che i diritti di pastura, o di pascolo negli stati romani sono per la maggior 
parte di natura particolare, e diversa dai diritti di pascolo comune, o reciproco, che esistono 
in Francia: che questo diritto di pascolare si unisce ben sovente alla proprietà del fondo: che 
questa sostiene una parte della contribuzione fondiaria: che si devono conciliare i principi 
della legislazione generale col rispetto dovuto alla proprietà. Ordina: Art. I. Fintantochè non 
venga ulteriormente statuito da Sua Maestà sui diritti di pastura, o pascolo esistente negli 
stati romani, l’antica legislazione seguita a questo riguardo sarà mantenuta in conformità 
delle leggi, e della giurisprudenza antica». 
 
Il documento francese, di cui non abbiamo trovato indicazione in altri studi analoghi, 
è una vivida testimonianza della peculiarità del regime agrario nei territori di San Pietro e, il 
suo tenore, acquisisce una importanza significativa anche perché non fu reso dalle autorità 
pontificie che fino a quel momento avevano trattato la materia, bensì da uno Stato diverso 
che per la prima volta si trovò ad analizzare la situazione dei pascoli romani, avendo 
certamente nel proprio bagaglio culturale le vicende francesi della vane pasture. Certamente 
sarebbe stato facile per le autorità napoleoniche applicare in via analogica le disposizioni 
applicate nei vari distretti francesi sui diritti di pascolo se la situazione romana fosse stata 
identica, tuttavia, la specificità del patrimonio consuetudinario nei domini pontifici, dovette 
indurre a rispettarne i caratteri, comprendendo come un progetto di abolizione generale 
avrebbe suscitato reazioni violente o quantomeno disordini nell’applicazione delle norme 
liquidative.  
                                                             
101 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 146. 
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Riteniamo che il decreto dimostri come la permanenza dei diritti civici nei nostri 
territori e soprattutto il regime della proprietà divisa su un medesimo terreno, non debba 
imputarsi solamente, come si è affermato, alla mancanza di una classe di proprietari terrieri 
intraprendenti o alla mancanza di oculatezza del governo pontificio, quanto piuttosto alla 
profonda radicazione di una mentalità di remotissima memoria che con difficoltà poteva 
essere scacciata con una semplice dichiarazione di principi. La terra custodiva gelosamente 
tra le sue zolle un mondo che ancora non voleva sparire tanto che nemmeno la potenza del 
governo napoleonico riuscì nell’intento e, anzi, si arrese dinanzi la sua evidenza, 
conservando “l’antica legislazione”, una legislazione scritta sulle carte pergamenacee di 
polverosi statuti medievali ma più ancora vergate nello strato più profondo della pelle di 
quelle comunità. 
Se il modello francese non poteva essere applicato passivamente, era chiara la 
necessità di meditare una diversa soluzione più confacente alle terre pontificie; tuttavia 
prima di discutere di questa possibilità eventuale, le memorie sui pascoli recano una 
domanda che colpisce direttamente tutto il nodo della questione: qual è la vera ragione 
dell’abolizione dei diritti civici? La risposta è perentoria: «dell’abolir i pascoli non v’è, né 
vi può essere altra ragione, che di sodisfare alla cupidità dei proprietari del jus serendi» i 
quali otterranno così il vantaggio abusivo di «riunire in se ogni dominio del fondo, e 
raddoppiarne senza dispendio il capitale»102.  
La fusione dello ius pascendi e dello ius serendi nelle mani del titolare di 
quest’ultimo avrebbe spogliato la comunità dei suoi diritti e favorito ingiustamente il 
proprietario del diritto di semina:  
 
«ma questi proprietari del gius serendi, che col manto specioso del pubblico bene insistono 
con tanto fervore per la riunione del gius pascendi a loro profitto, (e certamente immenso 
momentaneamente sarebbe il loro privato guadagno) sono poi dessi in verità i soli proprietari 
del suolo, o non ne sono piuttosto i comproprietari? E se non ne sono, che i comproprietari, 
quando si volessero abolire i Comunali, non sarebbe più conducente al bene pubblico il 
riunire il gius serendi al gius pascendi a favore dei cittadini abitanti nei luoghi, e coltivatori 
con un giusto canone a favore del proprietario del gius serendi, anziché consolidare il gius 
                                                             
102 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 76. 
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pascendi ai grandi proprietari, che non coltivano, e non possono, e non vogliono coltivare? 
103». 
Un’opposizione difficile da abbattere alla quale si aggiungevano alcune gravi 
difficoltà applicative della Legge abolitiva.  
In primo luogo, la formazione di una moltitudine di poderi liberati dallo ius pascendi 
e tra loro confinanti, avrebbe immediatamente generato il problema di tracciare un reticolato 
di servitù di passaggio che consentisse ai proprietari terrieri di raggiungere agevolmente il 
proprio fondo, di farvi transitare il bestiame o di spostare qualsiasi genere di derrate104.  
In secondo luogo, lo sconvolgimento dell’attuale paesaggio agricolo, avrebbe reso 
necessario la elaborazione di un nuovo censimento dei territori dello Stato e 
conseguentemente modificarne anche le mappe dalle quali dovevano risultare tutte le nuove 
strade che si sarebbero dovute costruire105.  
Infine, il rischio più consistente paventato nei memoriali, era quello di provocare uno 
squilibrio nel commercio agrario, dal momento che, privandosi la comunità dell’utilità delle 
erbe gratuite per foraggiare il bestiame, si sarebbero creati dei fenomeni di monopolio nelle 
mani di pochi, con conseguente innalzamento dei prezzi dei fieni e danno alle classi più 
povere che dallo ius pascendi traevano fonte di sostentamento106. 
Possiamo occuparci ora di un altro documento, scritto sempre in difesa dei diritti 
civici di pascolo, non da parte delle comunità locali, bensì su ordine della stessa Sacra 
Congregazione Economica che demandò a Monsignor Alessandro Buttaoni il compito di 
predisporre un «Voto Consultivo sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle 
provincie suburbane107».  
Riteniamo di dover analizzare singolarmente questo atto, non tanto perché il suo 
redattore fosse stato avocato direttamente dal consesso cardinalizio per esprimere le sue 
motivazioni, quanto per il genere di argomentazioni sviluppate dal Monsignore, le quali, 
                                                             
103 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 103. 
104 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 89; A. F., TOMO IX, 
Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, gonfaloniere ed Anziani come 
rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 160. 
105 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, 
gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la popolazione della città di Corneto, Roma 1822, n. 160. 
106 A. F., TOMO IX, Memoria economica sui pascoli comunali toscanesi per il consiglio municipale, e 
gonfaloniere come rappresentanti la popolazione della città di Toscanella, Roma 1822, n. 91. 
107 A.F., TOMO IX, BUTTAONI A., Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla 
Sacra Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, 
Roma 1823, n. 2. Sui lavori della Sacra Congregazione Economica infra Cap. 2, § 1.3. 
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arricchiscono le memorie esaminate con ulteriori specificazioni di notevole riguardo, 
soprattutto da un punto di vista giuridico. 
Buttaoni all’inizio del suo voto consultivo, sulla scorta di una salda dottrina108, 
riconduce i diritti di pascolo a tre titoli: in primo luogo essi possono derivare da «un vero 
dominio del fondo»; in secondo luogo da «una servitù legalmente acquistata o per contratto, 
o per via di prescrizione»; infine dal «così detto diritto civico, o consuetudinario, in forza di 
cui è lecito a ciascuno del popolo introdurre a pascere il proprio bestiame nei terreni non 
coltivati, ed aperti»109.  
A prescindere dalla triplice natura dei titoli che ne giustificano il possesso, lo ius 
pascendi può appartenere ai baroni, alle comunità o ancora alle “popolazioni” ovvero al 
complesso dei cittadini uti singulis110.  
Dal momento che tutti e tre i titoli che sostengono i diritti di pascolo sono legittimi, 
l’Avvocato concistoriale sostiene che «il Principe non potrebbe determinarsi ad emanare una 
Legge, che distruggesse, o moderasse i diversi diritti di pascere competenti ai Baroni, alle 
comunità, ed alle popolazioni, senza usare di quel diritto di Maestà, che dicesi Dominio 
eminente111, in vigore di cui in caso di urgente necessità, o di una pubblica, grande, ed 
evidente utilità gli è lecito di moderare, o togliere i diritti, e le proprietà dei Sudditi»112. 
Questo è il punto fondamentale da sciogliere per verificare la opportunità o meno di 
una Legge abolitiva: il Principe può esercitare il suo dominio eminente nella materia dei 
pascoli?  
                                                             
108 Tale tripartizione dei diritti di pascolo è fatta risalire al cardinal Giovanni Battista De Luca, il quale nella 
sua opera magna, il Theatrum veritatis et iustitiae (Libro IV Parte prima), espone ai discorsi 36, 37 e 38 la 
triplice distinzione. Sul punto si veda PESCOSOLIDO G., Usi civici e proprietà collettive nel Lazio, pp. 77-80; 
VILLANI P., Ricerche sulla proprietà e sul regime fondiario del Lazio, pp. 82-83; DANI A., Usi civici nello 
Stato di Siena, p. 172; RAFFAGLIO G., Diritti promiscui, demani comunali ed usi civici, Società Editrice 
Libraria, Milano 1915, p. 140.  
109 A.F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 4. 
110 A.F., TOMO IX, Buttaoni A., Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 2. 
111 Un interessante definizione della teoria del Dominio eminente, cronologicamente coeva all’autore del Voto 
Consultivo, è desumibile dalle lezioni di diritto civile novissimo di Cesare Marini ove si legge che «il Dominio 
eminente del Sovrano su’ beni de’ cittadini, versando sul potere di disporre de’ medesimi per oggetto di utile 
pubblico e nella facoltà di imporre su’ beni medesimi, fa sì ch’egli abbia il diritto di domandare il sacrificio 
della proprietà privata per causa di utilità pubblica, previa una giusta indennizzazione». MARINI C., Lezioni di 
diritto civile novissimo. Tomo II, Parte prima, Tipografia di Azzolino & C., Napoli 1830, pp. 30-31. 
112 A.F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 5. 
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Citando la dottrina di Pufendorf113 e Grozio114, Buttaoni rileva come un simile 
Dominio possa esplicarsi in casi eccezionali solamente quando ricorra o una urgente 
necessità o l’utilità dello Stato, quest’ultima ritenuta da Grozio da sola sufficiente per 
disporre dei diritti dei cittadini. Ora, entrambe queste condizioni, non ricorrerebbero nel caso 
dei pascoli (tranne i pascoli baronali giudicati negativamente), dal momento che la loro 
permanenza nei territori delle provincie suburbane, invece che rappresentare un danno, 
«debba piuttosto reputarsi di pubblica utilità, e conducente a promuovere la maggior 
coltivazione possibile».  
In altri termini i pascoli pubblici, ovvero quelli posti a favore di una comunità, 
debbono essere guardati come beni di pubblica utilità e finanche necessari alla 
«conservazione ed incremento della popolazione» con la ovvia conseguenza che una 
eventuale Legge abolitiva, cagionerebbe un grave danno anziché aspirare al bene comune. 
Le prove della utilità dello ius pascendi sono coincidenti con quelle che abbiamo enucleato 
dalle precedenti memorie, non ne ripeteremo il contenuto pertanto, il nostro interesse era 
solo di vedere come il Monsignore abbia raccolto tutte le osservazioni delle comunità locali 
per dimostrare l’impossibilità per il governo pontificio di esercitare il Dominio eminente, 
requisito indispensabile per incidere sui diritti dei sudditi.  
L’Avvocato concistoriale non si ferma a queste considerazioni. Ne aggiunge un’altra. 
Anche nel caso ipotetico in cui il Principe dovesse decidere di abolire i diritti di pascolo, e 
quindi di abusare del suo Dominio eminente, costui non potrebbe esonerarsi dall’obbligo di 
indennizzare le comunità per la perdita dei diritti, principio fondamentale e legato 
indissolubilmente all’esercizio del diritto di Maestà115, come confermato ancora dall’autorità 
                                                             
113 Così si esprime Pufendorf nel “De iure naturae et gentium (Lib. 8, Cap V, §7) «Dominii eminentis non tam 
rem, quam vocabulum aliqui damnant. Ipsam enim vim imperii propter salutem publicam instituti, sufficientem 
principi titulum praebere, urgente necessitatae utendi bonis suorum subditorum; eo quod omnia simul 
concessa intelligantur, sine quibus obtineri bonum commune non potest». PUFENDORFII S. V., De jurae naturae 
et gentium. Libri octo, cum annotatis Joannis Nicolai Hertii, apud David Mortier, 1715, p. 875. 
114 Dello stesso tenore di Pufendorf è Grozio nel “De iure belli ac pacis” (Lib.2 Cap. 14 §7): «Hoc quoque 
sciendum est, posse subditis jus etiam quaesitum auferri per Regem duplici modo aut in poenam, aut ex vi 
supereminentis dominii. Sed ut id fiat ex vi supereminentis dominii, primum requiritur utilitas publica». 
GROTIUS H., De jure belli ac pacis. Libri tres, in quibus jus naturae & gentium, item juris publici praecipua 
explicantur. Editio novissima, apud Janssonio – Waesbergios, 1680, p. 284.  
115 A.F., TOMO IX, Buttaoni A., Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 7. 
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di Grozio116 e Pufendorf117. I cittadini privati dello ius pascendi, infatti, avrebbero diritto ad 
un duplice risarcimento: quello erogato dal Fisco del Principe, con riferimento «ai danni 
cagionati ai Sudditi per il pubblico bene», e quello dovuto dai proprietari dello ius serendi, 
avvantaggiati dalla consolidazione delle due forme di dominio nelle loro mani118.  
Tuttavia, come abbiamo già detto, Buttaoni era convinto dell’illegittimità di una 
Legge abolitiva, quantunque avesse previsto la rifazione dei danni cagionati alla comunità, 
poiché «mancherebbe la prova di una evidentissima, grande, e pubblica utilità, estremo 
sempre necessario per poter esprimere con una Sovrana disposizione gli altrui diritti»119. 
 
 
2.2 La voce “borghese”: il Conte Casimiro Falzacappa 
 
Molte furono le personalità che scrissero avverso le servitù di pascolo nei territori di 
San Pietro, da Cardinali, Segretari di Congregazioni a Conti, Marchesi e Prìncipi120. In 
questa selva di memorie e voti economici, abbiamo tuttavia scelto di concentrare le nostre 
attenzioni su una figura non molto nota ma di grande interesse per la questione proprietaria, 
costui è il Conte Casimiro Falzacappa di Corneto. Lo abbiamo già incontrato nelle pagine 
introduttive del nostro lavoro, in cui ci siamo attardati a descrivere la sua grande raccolta sui 
pascoli comunali che rappresenta la fonte primaria del presente studio121. Ora cerchiamo di 
capire meglio chi fosse il nostro Conte e il modo migliore è di entrare nella sua biblioteca 
così come doveva apparire quando Costui era ancora in vita. Vi avremmo trovato opere 
                                                             
116 Grozio nel “De iure belli et pacis” (lib. 3 cap 19 §7) così si esprime: «Sed notandum contra est, jus illud 
supereminens non promiscue competere, sed quatenus comuniter expedit in regimine non dominico sed civili, 
etiam regio. Adde, quo dubi huius dommini usum res exigit, compensatio tamen facienda est». GROTIUS H., De 
jure belli ac pacis. Libri tres, in quibus jus naturae & gentium, item juris publici praecipua explicantur. Editio 
novissima, apud Janssonio – Waesbergios, 1680, p. 632. 
117 Pufendorf nel “De iure naturae et gentium” (Lib. 8 Cap. V §7) scrive: «Caeterum iis, qui hoc modo [nimirum 
vi dominii eminentis] sua publico impenderunt, aut perdiderunt, a tota Civitate quantum fieri potest ea restitui, 
aut pensari, manifestissima aequitate nititur». PUFENDORFII S. V., De jurae naturae et gentium. Libri octo, 
cum annotatis Joannis Nicolai Hertii, apud David Mortier, 1715, p. 876. 
118 A.F., TOMO IX, Voto consultivo dell’Ill.mo e R.mo Monsignor Alessandro Buttaoni alla Sacra 
Congregazione Economica sopra il diritto di pascolo vigente nei territori delle provincie suburbane, Roma 
1823, n. 8. 
119Ivi, n. 62. 
120 Ricordiamo a mero titolo esemplificativo alcune personalità contrarie alle servitù di pascolo: Principe Don 
Paluzzo Altieri, Principe Gabrielli, Marchese Camillo Massimi, autori congiuntamente di una Memoria alla 
Sacra Congregazione Economica contenente alcune osservazioni sulla liberazione dei terreni dalle servitù di 
pascolo. Altri nomi importanti legati alla questione proprietaria sono ancora Baldassarre Odescalchi, duca di 
Ceri, redattore di un progetto di Legge per la soppressione dei pascoli comunali oppure in ambito curiale il 
cardinal Giovanni Francesco Falzacappa, parente di Casimiro, anch’egli autore di una proposta abolitiva sulle 
servitù di pascolo. 
121 Supra pp. 6-7. 
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enciclopediche di agricoltura, diritto, storia, economia, non solo dell’ambiente italiano ma 
anche estero e soprattutto di quello francese, con una ricca sezione sui padri 
dell’Illuminismo122. Apprendiamo infatti da una lettera di Casimiro al Papa Pio VII, la 
supplica rivolta al pontefice affinché gli concedesse la licenza di poter leggere i libri proibiti 
soprattutto per “gli studi filosofici e legali”123. Un altro indizio interessante sulla cultura del 
Conte, è desumibile dai giornali di viaggio redatti in compagnia del fratello Pietro durante il 
loro peregrinare in buona parte d’Europa, ove, entrambi appassionati di questioni agrarie, 
poterono analizzare le condizioni dell’agricoltura nei luoghi visitati, denunciando le 
mancanze e i limiti delle campagne romane124. Una terza fonte sulla personalità del Nostro 
sono i suoi “Pensieri” scritti durante la sua vita e contenenti massime di carattere politico, 
filosofico e giuridico; ne citiamo uno dei tanti che con tono ironico stigmatizza la situazione 
dei territori di San Pietro: «se passando per una campagna vedete un campo abbandonato, 
poco coltivato, non chiuso, non arginato, niente piantato, dite pure o che è un comunale, ma 
più facilmente che appartiene a preti, o lochi pii»125. 
Dalle brevi notizie fornite, risulterà allora chiaro quanto il Falzacappa fosse “un 
uomo di scienza” pienamente identificabile nella cultura borghese ottocentesca, una cultura 
certamente vastissima, quasi enciclopedica, formatasi non solo nel chiuso del suo studio 
bensì consolidatasi anche attraverso viaggi esplorativi in tutto il continente europeo. 
Accingiamoci finalmente a leggere la fonte principale per capire “la voce” del Conte 
Casimiro sulla questione proprietaria, ovvero la corposa “Memoria sui pascoli comunali”126, 
                                                             
122 Nell’archivio Falzacappa possiamo leggere la stima della libreria del Conte Falzacappa, redatta dopo la sua 
morte, nel 1857.  L’elenco dei testi è notevole e dimostra la grande cultura del Nostro soprattutto in ambito di 
storia e diritto agrario; ne riportiamo a titolo esemplificativo una breve elencazione: Dizionario di Agricoltura 
in 30 volumi, Dizionario di erudizione storico-ecclesiastica da San Pietro sino ai nostri giorni di oltre 100 
volumi, Raccolta delle Leggi pontificie in 35 volumi, Pronta Bibliotheca canonica, Discorso agrario di Antonio 
Coppi, Annali d’Italia di Ludovico Muratori, opere di Voltaire, Filangeri, Montesquieu, Algarotti, raccolte 
delle decisioni della Sacra Rota romana e tante altre opere di Giurisprudenza e Diritto agrario. 
123 La minuta della lettera di Casimiro Falzacappa al Papa Pio VII del 1818 è custodita presso l’Archivio 
Falzacappa di Tarquinia. 
124 I giornali di viaggio dei fratelli Falzacappa sono conservati nell’archivio Falzacappa di Tarquinia e 
contengono descrizioni assai dettagliate sui paesaggi naturali e sulla condizioni dell’agricoltura esistenti nei 
luoghi visitati tra i quali la Toscana, la Campania, l’Abruzzo, la Lombardia, la Francia e la Germania. 
Riportiamo un estratto del giornale di viaggio relativo alla visita delle campagne lombarde nell’anno 1845 che 
destarono l’ammirazione dei fratelli tarquiniesi: «Ovunque le campagne di questo tratto della Lombardia sono 
assai coltivate, e cento canali suddivisi, le centinaja di volte rendono fertilissimi, e belli questi terreni. Io credo 
che la prima loro ricchezza provenga dall’abbondanza delle acque dalle quali hanno saputo cavar profitto, e 
che noi pontificj non conosciamo per debolezza di governo, per li forti proprietarj principi, e mani morte, non 
he per li avanzi del sistema di communanza nel pascolo». 
125 FALZACAPPA C., Pensieri, n. 537. Si tratta di un’opera manoscritta composta da Casimiro lungo il corso 
della sua vita e recante le sue riflessioni di carattere politico, giuridico e filosofico. 
126 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali. Memoria del Conte Casimiro Falzacappa di Corneto, Tipografia 
Bartelli, Perugia 1842. 
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materia che in quegli anni non era per nulla marginale e che, come avverte il Nostro, divenne 
«il bersaglio delle prime penne europee, è stata il soggetto di profonde meditazioni, e dirò 
così di moda, e d’entusiasmo, per più e più scrittori di pubblica economia; è stata lo scopo 
dell’avveduto Legislatore, e del finanziere accorto; è stata la spina di tanti tribunali, di molti 
comuni, d’infiniti particolari aventi tutto un vario interesse, differenti e divise affezioni. 
Torna dunque il mio primo discorso: la questione dei pascoli comunali è delicata ogni altro 
credere; essa è involuta nelle più antiche abitudini, e discipline»127.  
La fatica letteraria del Falzacappa può essere suddivisa in tre parti. Nella prima è 
ricostruita la nozione tutt’altro che unitaria dei pascoli comunali, con il supporto della 
Giurisprudenza rotale e delle opinioni di vari giuristi, tutti unanimemente concordi nel 
denunziare l’orrore degli antichi diritti civici. La seconda parte è incentrata invece 
sull’esposizione dei giudizi di coloro che si sono espressi sia favorevolmente che 
negativamente circa i diritti di pascolo.  Infine l’ultima parte mira a descrivere «le 
disposizioni legislative della nostra Roma, e delle nazioni europee, quali ho potuto rinvenire 
nel mio picciolo gabinetto, nella ristrettezza delle mie vedute, fra i pochi miei libri 
economici, e statistici». 
Prendiamo allora le mosse dalla prima parte dell’articolo, intitolato «quale sia il 
linguaggio sulla contraddetta questione dei pascoli comunali ne’ diversi tribunali». Come si 
conviene in simili scritti, il Nostro pone in apertura di questa partizione del lavoro, una chiara 
definizione dei pascoli, la cui autorevolezza riposa sulle teorie espresse in tempi remoti dal 
cardinal De Luca e confermati da numerose sentenze della Sacra Rota128 e del Buon 
Governo129.  
                                                             
127 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali. Memoria del Conte Casimiro Falzacappa di Corneto, Tipografia 
Bartelli, Perugia 1842, p.3. 
128 Si riporta una breve elencazione di alcune significative sentenze della Sacra Rota Romana che si 
pronunciarono sul complesso tema dei pascoli comunali, riservando alla trattazione successiva il commento 
delle decisiones più interessanti: coram Gamberini, decisio diei 19 aprilis 1822, Septempedana juris pascendi; 
coram Resta, decisio diei 22 martii 1803, Sutrina juris pascendi, Super bono jure; coram De Cursiis, decisio 
diei 9 junii 1840, Nepesina juris pascendi et registrendi; coram Cesarei, decisio diei 2 junii 1817, Praenestina 
juris pascendi; coram Bussio, decisio diei 9 junii 1755, Veliterna Juris pascendi; coram Bussio,  decisio diei 
26 maii 1755, Nepesina juris pasciendi super facultate faciendi restrictus; coram Migazzi, decisio diei 22 martii 
1751, Sutrina juris pacendi; coram Elephantiuto, decisio diei  17 martii 1752, Sutrina juris pascendi quoad 
facultatem faciendi restrictus; coram Spada, decisio diei 4 junii 1832, Terracinen juris pascendi et restringendi. 
Super bono jure; coram Bussio, decisio diei 25 ianuarii 1751, Balneorogien juris pascendi; coram Rusconi, 
votum decisivum 26 aprilis 1780, Mathelicen juris lignandi et pascendi. La maggior parte delle citate sentenze 
sono reperibili dall’Archivio dei Conti Falzacappa nei tomi I, XVI, XVIII, XIX e nelle Allegationes pascuorum 
contenenti atti giudiziari sui diritti di pascolo nel Lazio. 
129 Anche il Buon governo fu investito, oltre la Rota Romana, della materia dei pascoli: Votum decisivum S. 
Congregationis B. Regiminis, R.P.D. Calcagnini in Sutrina super jure restringendi 26 junii 1819; Sententia R. 
P. D. Segretarii B. Regiminis, 18 aprilis 1747. 
 
 
   48 
 
I pascoli comunali sono ricondotti a tre classi: de jure dominii, de jure cessionis e de 
iure civico (o consuetudinario)130. Si definiscono pascoli de jure dominii quelli in cui il 
proprietario del terreno (cioè colui che originariamente deteneva la piena proprietà sul 
fondo) abbia ceduto ad altri il diritto di seminare, riservando a sé stesso il diritto di pascolo. 
Per converso si chiamano pascoli de jure cessionis quelli in cui l’originario proprietario del 
suolo abbia alienato ad altri, a titolo oneroso o gratuito, il diritto di pascolo, riservandosi il 
diritto di seminare o qualsiasi altra utilitas derivante dall’uso della terra. Infine si dice 
consuetudinario «quel diritto di pascere, che non ha altro titolo, se non la costante 
osservanza, ed a questa specie appartiene il pascolo civico, poiché per questo titolo ne 
godono i cittadini di più e più municipi senza conoscere donde provenga il loro diritto»131. 
Abbiamo volutamente riportato le parole del Conte, per mettere in luce lo scarto che 
sussiste tra le due “voci” nella qualificazione giuridica dei diritti di pascolo; la voce 
medievale affermava infatti l’esistenza di un vero diritto di proprietà, sanzionato 
espressamente negli statuti medievali delle comunità, ancora in vigore con i dovuti 
aggiornamenti, invece la voce moderna preferisce collocare i diritti civici nell’alveo debole 
ed incerto di una Consuetudine di cui non se ne conosce nemmeno l’origine e il titolo 
giustificativo.  
Il fatto di ricondurre i diritti di pascolo comunali nella categoria de iure 
consuetudinario è frutto di una scelta ben accorta che è resa evidente dal movimento 
successivo del discorso del Falzacappa. Infatti ognuna delle tre classi appena individuate, dà 
origine a conseguenze giuridiche diverse. Così, nel pascolo de jure dominii, il proprietario 
dello ius serendi non può in alcun modo ledere il diritto del proprietario dello ius pascendi132, 
escludendolo per esempio dal godimento dei frutti naturali133. Allo stesso modo, nel caso del 
pascolo de iure cessionis, originato da un legittimo contratto oneroso o gratuito, il titolare 
                                                             
130 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 5-7. 
131 Ivi, p. 6. 
132 Il principio secondo cui il titolare dello ius serendi non può chiudere il fondo in pregiudizio del diritto di 
pascolo, quando esso derivi da un titolo di dominio o cessione è espresso chiaramente in diverse sentenze rotali: 
«jam vero cum neque ex contractu neque ex dominio, sed ex prescriptione seu consuetudine jurispascendi 
servitutem cameralibus emphyteutis competere tenendum foret, plane sequebatur, injuria prorsus actores 
Vincentinios sibi proposuisse reos conventos prohibere a libera suorum fundorum cultura. Quantum namquem 
servitus praescriptione quaesita prodest, ut pascendi jus in alienis arvis exerceatur vocante cultura; tantum 
inepta est ad cohibendam in excolendis fundis dominorum licentiam, quod ei dumtaxat permittitur, cui 
pascendi jus competat vel ex fundi dominio, vel ex formali servitute correspectivo titulo constituta, juxta 
distinctionem millies traditam a Sacro Ordine, et praesertim in Cornetana Compensationis 19 januarii 1838 
coram R. P. D. meo De Avellà, et Nepesina juris pascendi 26 junii 1840 §4 coram Emo De Cursiis». Repertorio 
generale di giurisprudenza dei tribunali romani per l’anno 1843. Compilato dall’Avvocato Felice Cecconi, 
Tipografia Menicanti, Roma 1844, p. 334. 
133 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 6-7. 
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dello ius serendi non potrebbe mai riprendersi il diritto di pascolo una volta che questi sia 
stato regolarmente ceduto ad altri134.  
Completamente diverso è il regime giuridico del pascolo consuetudinario che, 
avendo origine da una mera Consuetudine, viene qualificato come servitù e questa può essere 
rimossa in qualsiasi momento, per intervento del proprietario del fondo attraverso per 
esempio la sua recinzione135. Il Conte Falzacappa riteneva pertanto che il pascolo 
consuetudinario si estrinsecasse unicamente nel cosiddetto “diritto di pascere affermativo”, 
quale facoltà di esercitare lo ius pascendi fintantoché il terreno rimanesse incolto ed aperto, 
cioè privo di qualsiasi forma di recinzione; questo è l’unico vero contenuto del pascolo de 
iure civico che non può limitare il corrispondente «diritto negativo o proibitivo di 
restringere» i terreni e ciò produce l’ovvia conseguenza che, nel momento in cui il titolare 
dello ius serendi realizza una qualche forma di recinzione o anche miglioria del fondo, «il 
diritto di pascere affermativo» decade automaticamente e senza alcun obbligo di 
indennizzo136.  
Vi sarebbero pertanto due consuetudini, la prima consiste nel diritto di pascolo sui 
terreni incolti e aperti, la seconda nel diritto di chiudere lo stesso terreno ogniqualvolta il 
titolare dello ius serendi lo desiderasse, annullando in questo modo le condizioni per 
espletare la prima tipologia consuetudinaria. 
Dovrebbe essere chiaro a questo punto l’obiettivo perseguito dal Conte Casimiro 
Falzacappa:  
                                                             
134 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 7 
135 La sentenze rotali confermano che il diritto di pascolo consuetudinario non impedisce al titolare dello ius 
serendi di chiudere il fondo al pascolo con la condizione di migliorarlo, a meno che non si dimostri che il 
possesso immemorabile dello ius pascendi sia stato preceduto da atti  proibitivi del pascolo e che vi sia stata 
l’acquiescenza del padrone del fondo: «deteriorique consilio aggerebatur, immemorabilem ipsa 
praescriptionemjuris pascendi, quam in themate proferebanr actores idoneum titolum eis praebere, quo 
pinguiore ex quaesita servitute consequerentur effectus. Quum enim tantum acquisitum praescriptumque 
censeatur, quantum possessum fuerit; utique meliorem quemlibet titulum proponere actoribus licuisset ad 
affirmativi juris pascendi acquisitionem comprobandam, in cuius possessione veli psi vel ipsorum auctores 
versati sunt: minime vero ex affermativi juris possessione negativum jjus prohibendi culturam desumere 
potuissent, qui ab huiusmodi juris possessione atque exercitio jugiter fuerunt alieni. Secus illud sequeretur 
absurdi, ut simplex pascuum in incultis arvis, ex una dominorum tolerantia exercitum post longum tempus 
converteretur in jus prohibendi culturam, quasi ac discrimen nullum extaret inter jus pascendi affirmativum, 
et negativum jus agriculationem prohibendi, veluti alias animadvertit Sacer Ordo in Veliterna juris pascendi, 
5 aprilis 1750 §§ 3 et 4 coram Bussi et in Cornetana Compensationis 19 januariii 1838 cor. R. P. D. De Avellà 
§8.  Quamobrem saepissime firmatum fuit jus pascendi a simplici praescriptione procedens, licet centenaria 
vel immemorabili possessione roboratum, numquam importare jus prohibitivum culturae; sed ad hanc 
impedimentum requiri, quod jam fuerit prohibita, et subinde accesserit dominorum acquiescientia ut in 
Septempedana juris pascendi et lignandi 26 novembris 1821 coram gamberini §4, et in confirmatoria 19 aprilis 
1822 coram eodem §3». Repertorio generale di giurisprudenza dei tribunali romani per l’anno 1843. 
Compilato dall’Avvocato Felice Cecconi, Roma 1844, pp. 335-336. 
136 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 7-8. 
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«quando non si provi sino all’evidenza, e con irrefragabili documenti essere il jus compascuo 
basato sul diritto di dominio o di cessione, si deve questo assegnare al diritto civico, che è 
quanto dire, deve cessare la pretesa servitù di pascolo, ogni qual volta faccia comodo al 
padrone di chiudere il suo fondo, e tanto più se ama ridurlo a qualunque siasi miglioria: in 
pari modo resta fisso non doversi compenso alcuno a chiunque momentaneamente era 
l’utente del pascolo: dappoiché grande è la distinzione del proprietario da quella di 
utente»137.  
 
Dopo aver percorso i sentieri seguiti dalla Giurisprudenza rotale, il Falzacappa, nella 
seconda parte dell’articolo, fornisce con vivo compiacimento al lettore una ricca antologia 
di autori che si espressero recisamente contro i pascoli comunali. Questa amplissima schiera 
di citazioni autorevoli, interessante per comprendere un determinato contesto culturale, può 
essere ricondotta a quattro ambiti di studio: l’ambito giuridico, economico, agrario e infine 
storico. 
Quanto al primo profilo, la prima accusa - lanciata da giuristi quali il Filangeri138o il 
Vattel139 - è che il sistema dei pascoli era intollerabile in quanto minava alle basi e indeboliva 
gravemente il sacro principio della proprietà, impedendo al suo legittimo titolare di disporne 
come meglio credesse attraverso, per esempio, la realizzazioni di piantagioni o recinzioni140. 
                                                             
137 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 9 
138 La citazione di Gaetano Filangieri (1753-1788) richiamata dal Falzacappa a sostegno della sua tesi, tratta 
dall’opera “Scienza della legislazione”, è la seguente: «Contro tali leggi, che paiono espressamente fatte per 
distruggere l’Agricoltura, alla testa io vi trovo quella, che proibisce ai proprietari delle terre di murare i loro 
terreni, e di chiudere […] Se non si fosse dimostrato, e colle ragioni, e coll’esperienza, quanto la chiusura dei 
terreni contribuisca alla ubertà delle raccolte […] se l’esperienza dell’Inghilterra non avesse fatto vedere, che 
il prodotto delle terre rinchiuse supera di un quarto per lo meno quello delle terre, che non lo sono, e che la 
pastura invece di risentirsene vi trova i più grandi vantaggi […] che diremo noi della Legge, che proibisce al 
proprietario di chiudere, e murare il suo fondo? Ancorché questo giovasse ai progressi dell’agricoltura, 
basterebbe forse questo per giustificarla dall’oltraggio, che fa alla proprietà? […] Uno spirito di pastura male 
intesa ha dettato questa legge […] La barbarie, l’ignoranza, i pregiudizi, fino la stessa pietà de’ legislatori tutto 
cospira alla sua miseria». FILANGERI G., La scienza della legislazione del cavalier Gaetano Filangeri. Edizione 
Prima Veneta diligentemente corretta e ripurgata, Tomo II, appresso Giovanni Vitto in calle lunga a S. Maria 
Formosa, Venezia 1782, p. 128. 
139 Questo è il passo in questione di Emmerich De Vattel (1714–1767) contenuto nell’opera sul “Diritto delle 
genti, o principi della legge naturale”: «Questo oggetto pertanto merita ogni attenzione del governo. Il sovrano 
non dee trascurare cosa alcuna per procurare la miglior coltura a quelle terre che da lui dipendono. Non bisogna 
quindi soffrire, che le comunità, od i particolari acquistino grandi terre per lasciarle incolte. I diritti comunali 
che tolgono ad un proprietario la libera disposizione del suo fondo, che non permettono di chiuderlo, e che gli 
proibiscono dargli quel genere di coltura diretto al suo miglioramento, questi diritti, ripeto, sono contrari al 
ben’essere dello Stato, e devono essere soppressi, o ristretti nei giusti limiti». DE VATTEL E., Il diritto delle 
genti, ovvero principii della legge naturale, applicati alla condotta e agli affari delle nazioni e de’ sovrani. 
Opera scritta nell’idioma francese dal sig. di Vattel e recata nell’italiano da Lodovico Antonio Loschi, Lione 
1781, Tomo I, p. 63. 
140 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 20-22. 
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Anche nel caso in cui l’agricoltura avesse tratto un qualche vantaggio dallo ius pascendi, 
fatto negato recisamente dai detrattori dei pascoli, nulla avrebbe giustificato un simile 
oltraggio alla proprietà e di conseguenza una ingiustizia tanto grande.  
La seconda accusa riguarda invece la constatazione generale che ogni Legge, anche 
la miglior e più giusta, è ineludibilmente soggetta al decorso del tempo e al progresso della 
civiltà, cosicché sarebbe assurdo doverla forzatamente applicare ad un contesto economico 
sociale e culturale diverso da quello che l’ha generata141.  
Con questo assunto di teoria generale del diritto si voleva colpire una delle 
argomentazioni sostenute dai fautori dei pascoli civici, secondo cui tale sistema agrario era 
lo specchio di un mondo antichissimo che procedeva immutato sin dai primordi della civiltà. 
Il Conte allora anziché respingere tale assunto, produce ulteriori prove della esistenza 
immemorabile dello ius pascendi che certamente fu in uso presso i greci, i romani, le 
popolazioni barbariche e nei secoli medievali142. Certamente presso quelle popolazioni il 
pascolo comune fu utile ai bisogni delle comunità, ma «oggi dopo stabilite, e riordinate le 
società, dopo conosciuti i tanti sistemi di migliorazione, e di coltura, oggi conviene a 
ravvisarlo per inammissibile, per ruinoso al ben essere della Società»143. Così è necessario 
adattare la legislazione agraria alle nuove esigenze dei tempi, liberandosi dalle idee nefaste 
dei passati “tempi di barbarie e feudalesimo”, come lucidamente suggeriscono gli esempi di 
grandi Legislatori quali Licurgo per Sparta o Solone per Atene144, Pietro il Grande o in tempi 
più recenti lo stesso Locke che sorretto dai migliori principi diritto, modificò le leggi della 
Carolina vecchie di 160 anni145 e modellate su una civiltà assai diversa da quella a lui 
contemporanea.  
Parafrasando infine le parole del Filangeri146 e di Monsignor Cacherano147, il Nostro 
conclude affermando come fosse urgente varare una nuova Legge sui pascoli per una 
                                                             
141 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 22-24. 
142 Ivi, pp. 14-16. 
143 Ivi, p.16. 
144 Nell’articolo Falzacappa propone i nomi dei due Legislatori greci come esempi di grandi uomini che seppero 
con coraggio modificare la legislazione precedente giudicata come causa di disordini e turbolenze politiche. 
145 Il Conte giustifica il provvidenziale intervento di Locke nel fatto che la precedente legislazione della 
Carolina era stata costruita al tempo in cui essa non era altro che una nascente colonia con esigenze e strutture 
assai diversi da quelle che poteva avere una nazione ormai adulta e moderna come quella in cui visse il filosofo 
inglese. La notizia è carpita dall’opera magna di Gaetano Filangeri. FILANGERI G., La scienza della 
legislazione, Seconda edizione, nella stamperia di Antonio Benucci, Firenze 1783, Tomo I, p. 85. 
146 FILANGERI G., La scienza della legislazione, Seconda edizione, Firenze 1783, Tomo I, p. 85. 
147 Il monsignore citato da Falzacappa senza indicarne l’opera è Giuseppe Francesco Maria Cacherano di 
Bricherasio. Apprendiamo dal manuale intitolato “Saggi economici, politici e morali” che il chierico fu grande 
esperto di questioni agrarie, accademico, georgofilo e autore di un’opera su tali questioni da cui è tratta la 
citazione del Conte (si vedano le pagine 104-105), ovvero “De’ mezzi per introdurre ed assicurare stabilmente 
la coltivazione e la popolazione nell’agro romano”, stampata a Roma nel 1785. La grande perizia e conoscenza 
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esigenza di pura giustizia, in quanto il fine della Legge deve sempre essere la felicità degli 
uomini e nel momento in cui una norma, che in passato fosse anche stata benevola, diviene 
fonte di miseria e afflizione, allora deve essere rimossa148. Questa operazione, avverte 
Casimiro Falzacappa, non sarà di certo agevole e nel primo periodo sarà fonte di infinite 
dispute e lamentele, a causa dell’incapacità del volgo a mutare le proprie abitudini, ma ben 
presto tutti ne approveranno gli effetti benefici non appena ne inizieranno a godere 
personalmente: «il bene di una legge, per il solito, non si conosce, che dopo dieci anni dalla 
sua pubblicazione, il male subito»149. 
Veniamo ora al secondo ambito di studio, ovvero quello economico, ambito 
strettamente connesso al precedente perché era proprio il progresso economico in campo 
agricolo che rendeva necessario l’intervento del Legislatore, affinché spazzasse via le 
antiche consuetudini e promuovesse un nuovo modo di incoraggiare la sfruttamento della 
terra.  
In effetti, su questo punto, il Nostro è particolarmente puntuale nella descrizione di 
tutti i mali provocati dai pascoli e non rinuncia mai a fondare ogni suo assunto sui dettami 
degli economisti, tra i quali spiccano Melchiorre Gioia150, Pietro Verri151, Giuseppe 
                                                             
del territorio di San Pietro gli valsero inoltre le nomine a governatore di Fano, Jesi, Montalto, della Marittima 
e Campagna. Si veda SPERANDIO F. P., Sabina sagra e profana. Antica e moderna ossia raccolta di notizie del 
paese sabino divisa in dieci capitoli con carte corografiche, appendice ed indice delle materie, nella stamperia 
di Giovanni Zempel, Roma 1790, p. 113; PIOLANTI G., Le meraviglie de’ secoli passati a disinganno della 
gioventù presente. Riflessioni enciclopediche dell’abbate Giuseppe Piolanti, Tipografia camerale, Benevento 
1843, Tomo II, p. 155; GALLI A., Cenni economico- statistici sullo stato pontificio con appendice. Discorso 
sull’agro romano e sui mezzi di migliorarlo, Tipografia Camerale, Roma 1840, p. 515; Giornale d’agricoltura, 
arti e commercio, Fasc. II, maggio 1821, p. 40; CORONA TRIBUNO N., Saggi economici politici e morali sopra 
il lusso, l’agricoltura, la popolazione, le manifatture ed il commercio della Repubblica romana in suo 
vantaggio e beneficio, Seconda edizione, dal tipografio di Gioacchino Pucinelli a S. Andrea della Valle, Roma 
1798, Tomo Primo, pp. 224-225; CACHERANO G. F. M., De’ mezzi per introdurre ed assicurare stabilmente la 
coltivazione e la popolazione nell’agro romano, Stampe del Barbiellini alla Minerva, Roma 1785. 
148 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 23. 
149 Ivi, p. 24. 
150 Melchiorre Gioia (1767-1829) in diverse parti delle sue “Opere minori” trattò in prospettiva economico-
statistica del problema dei pascoli. Per esempio nel volume XV, intitolato “discussione economica sul 
dipartimento del Lario”, troviamo al libro II, Capo I, la descrizione di alcuni difetti del sistema agrario del 
Lario, corrispondente oggi alla Provincia di Como e fra questi vengono annoverati i pascoli comunali: «molti 
prati particolari, specialmente nel chiavennasco, avvincolati dal diritto di pascolo comunale dal primo giugno 
fino al 15 settembre in generale dopo il secondo taglio. Atteso questo stolidissimo e fatale diritto, i proprietari 
non si prendono cura né di disseccare i loro prati con opportuni canali, quindi degenerano in paludi; […] non 
li migliorano con seminagioni scelte, né possono ridurli a coltura dopo un certo numero di anni come è 
necessario, quindi non vi si trovano che erbe aspre, grosse, amare, di pessima qualità». GIOIA M., Opere minori 
di Melchiorre Gioja. Volume quindicesimo, Discussione economica sul Lario, G. Ruggia, Lugano 1835, p. 49. 
151 Anche il grande economista milanese Pietro Verri (1728-1797) non trascurò la questione dello ius pascendi. 
Nelle meditazioni sull’economia politica, al paragrafo XXVIII (errori che possono commettersi nel calcolare 
i progressi dell’agricoltura), i pascoli comunali vengono considerati tra le principali cause delle sciagure che 
possono colpire il progresso dell’agricoltura: «sin tanto che in uno stato vi saranno dei pezzi di terreno non 
coltivati, che vi saranno dei fondi comunai, che vi saranno dei prati e pascoli, capaci d’una coltura che renda 
maggiore valore, per alimentare un più gran numero di uomini, si deve dire che ancora resti molto da farsi per 
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Palmieri152, Melchiorre Delfico153, Adam Smith154: come incarna bene il Conte tarquiniese 
l’immagine dell’homo oeconomicus!  
L’errore commesso da molti nello studiare lo ius pascendi è stato, come desumibile 
dalla lettura dei trattati di economia agraria, quello di imputare allo spopolamento delle 
campagne la sopravvivenza del diritto civico di pascolo, come conseguenza necessaria 
dell’impossibilità per un numero esiguo di abitanti di lavorare tutta la superficie di un 
villaggio e di qui la presenza di grandi appezzamenti incolti, lasciati al libero godimento dei 
                                                             
i progressi dell’agricoltura». VERRI P., Meditazioni sulla economia politica, Stamperia dell'Enciclopedia, 
Livorno 1771, p. 162. 
152 Giuseppe Palmieri (1721-1793), come il Falzacappa, fu sostenitore di una Legge per la divisione delle terre 
ma nel Regno di Napoli ove operò per diversi anni all’interno del Supremo Consiglio delle Finanze. La sua 
idea era che il principio essenziale per qualsiasi miglioramento in campo agricolo fosse il rispetto del principio 
proprietario e per conseguenza l’abolizione del regime feudale che lo indeboliva. Tale teoria viene 
efficacemente dichiarata dall’economista dai natali leccesi nelle sua opera intitolata “osservazioni sulle tariffe 
con applicazione al regno di Napoli”: «tra gli ostacoli, che incontra l’agricoltura per avanzarsi e prosperare, i 
più considerabili sono la mancanza o l’abuso della proprietà. Questa può soltanto somministrarle quello spirito 
di vita, di cui ha bisogno, per operare con energia. Essa fugge ed abbandona quei luoghi dove manca la 
proprietà; e qualora è costretta per qualche tempo a soggiornarvi, le sue operazioni son languide e di poco o 
niun frutto. Tali sono quelle, che per la divisata cagione si osservano in più luoghi del regno, e massimamente 
ne’ Demanj e nel Tavoliere di Puglia». PALMIERI G., Osservazioni sulle tariffe con applicazione al regno di 
Napoli in Scrittori classici italiani di economia politica. Parte moderna, Tomo XXXVIII, nella stamperia e 
fonderia di G.G. De Stefanis a S. Zeno, Milano 1805, p. 175. Per un approfondimento sulla figura di Palmieri 
si veda SIMIONI A, Le origini del Risorgimento politico dell'Italia meridionale, vol. I, Casa Editrice G. 
Principato, Roma 1925, pp. 163-65. 
153 Il giurista dai natali abruzzesi (1744-1835) si impegnò attivamente contro le servitù di pascolo attraverso 
una memoria scritta per sollecitare il Consiglio delle Finanze del Regno di Napoli ad abolire il regime agrario 
dei Regi stucchi che nelle provincie marittime dell’Abruzzo impediva tra marzo e settembre la coltivazione dei 
campi a favore della pastorizia. Riportiamo un passo significativo della “memoria per l’abolizione e 
moderazione della servitù del pascolo invernale detto de’ Regi Stucchi”: «servitù del pascolo altro non vuol 
dire, che una tal terra d’altronde buona all’agricoltura, è obbligata per un dato tempo dell’anno a servir alle 
bestie in pregiudizio di migliori disposizioni. Si può riguardare o come una diminuzione del diritto di proprietà 
su i fondi, o come unna diminuzione di que’ vantaggi che la natura medesima somministra. Per la prima è una 
violazione della giustizia; per la seconda è un’ingiuria alla Providenza, è una restrizione dell’industria 
dell’uomo, che è ancora assai lontana dal vero scopo de’ principi sociali». Per un approfondimento sul Delfico 
relativamente ai temi trattati si veda VILLANI P., Feudalità, riforme, capitalismo agrario, Laterza, Bari 1968; 
RAO A. M., L'"amaro della feudalità". La devoluzione di Arnone e la questione feudale a Napoli alla fine del 
'700, Guida, Napoli 1984; CLEMENTE V., Risi, Stucchi e vendite allodiali. Defeudalizzazione e 
riorganizzazione agraria borghese, in Rivista storica del Mezzogiorno, XVII-XVIII (1982-83), pp. 3-23. 
154 Adam Smith (1723-1790), dedicò ampio spazio all’agricoltura in una delle su opere più note, “La natura e 
le cause della ricchezza delle nazioni”; Il conte Falzacappa citò più volte nella sua memoria diversi passi 
dell’economista inglese in una edizione del 1802 tradotta in francese. Riportiamo un passo significativo tratto 
dalla stessa edizione che lesse il Nostro in cui si dimostra la maggior produttività dei campi chiusi rispetto a 
quelli aperti: «pareillement dans un canton ouvert dont la production principale est le blé, une prairie bien 
enclose fournira souvent une plus forte rent, qu’aucune pièce de blé du voisinage. Elle est utile à la subsistance 
du bétail employé à la culture du blé, et dans ce cas la forte rente qu’elle rend, n’est pas tant payée, à 
proprement parler, par la valeur de son propre produit, que par celle des terres à blé qui sont cultivées à l’aide 
de ce produit. Si jamais les terres voisines venaient à être généralement encloses, il est probable que cette 
rente baisserat. […] L’avantage de la cloture est plus grand pour un préque pour une terre à blé; elle épargne 
la peine de garder la bétail, qui d’ailleurs se nourrit bien mieux quand il n’est pas sujet à être trouble par le 
berger ou par son chien». SMITH A., Recherches sur la nature et le causes de la richesse des nations; par 
Adam Smith. Traduction nouvelle avec des notes et observations; par Germaine Garnier, de l’Institut National, 
Tome premier, Paris 1802, pp. 314-315. 
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frutti spontanei155. In realtà, precisa il Falzacappa ricalcando gli assiomi del cosiddetto “ami 
des hommes”156 o anche di Montesquieu157, gli economisti hanno dimostrato l’infondatezza 
di un simile assunto che deve essere completamente ribaltato, ovvero è proprio la decadenza 
dell’agricoltura causata dalla vaga pastura che induce allo spopolamento delle campagne158.  
Eliminando definitivamente le odiose servitù di pascere, si otterrebbe un significativo 
aumento demografico, in quanto le persone verrebbero attratte dalla garanzia di poter godere 
in modo assoluto della proprietà su un fondo senza alcuna limitazione, condizione essenziale 
perché sia ottenuto il massimo profitto dal suolo per mezzo di piantagioni e di ogni tipo di 
coltura. Al contrario i pascoli comunali hanno un valore produttivo di molto inferiore ai 
terreni recintati e privi di limitazioni, anzi, ammonisce il Conte citando Mitterparcher159, essi 
«devono considerarsi come beni abbandonati, poiché quello che è di tutti non è d’alcuno, e 
siccome nessuno pensa a rinnovarli, e conservarli, il prodotto loro si riduce a nulla»160.  
É chiara nelle pagine dell’articolo la convinzione che solo il proprietario individuale, 
e non quello comunitario, fosse in grado di assicurare una produzione agricola continua ed 
efficiente, mentre la gestione collettiva fosse foriera di disordini e sperpero delle risorse 
naturali ai soli fini della propria sussistenza. Il proprietario, che finalmente si fosse 
emancipato dalle catene dei vincoli comunitaristici, si sarebbe addossato su di sé il peso della 
gestione del fondo e avrebbe fatto tutto il possibile per ottenere il massimo profitto dal suolo, 
risultato irraggiungibile nel caso dovesse sopportare il pascolo comunale nei suoi 
possedimenti soggetti al passaggio devastante degli armenti:  
 
                                                             
155 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 27.  
156 L’Ami des hommes citato dal Falzacappa è l’economista francese di orientamento fisiocratico Victor de 
Riqueti marchese di Mirabeau (1715-1789), personaggio assai sensibile alle questioni di economia rurale ed 
autore infatti di varie opere sul tema tra le quali “Memoire sur l’agriculture” che venne richiamata anche dal 
Conte Falzacappa. Riportiamo l’indicazione completa del testo: Mémoire sur l’agriculture, envoyé à la très 
louable société d’agriculture de Berne; avec l’extrait des six premiers livres du Corps complet d’économie 
rustique de feu M. Thomas Hale, chez Chrétien Hérold, Hambourg 1762. 
157 Charles-Louis De Secondat De Montesquieu (1689-1755) nella sua opera “Lo spirito delle leggi” tratta, nel 
capitolo quattordicesimo libro XXIII, proprio dei pascoli mettendo in relazione i prodotti della terra con 
l’aumento o il decremento della popolazione. I pascoli sarebbero la ragione dello spopolamento in quanto, a 
differenza di altri beni agricoli, richiedono meno impegno dell’uomo: «I paesi ricchi di pascoli sono poco 
popolati, perché poche persone vi trovano una occupazione; le terre coltivate a grano occupano molti uomini 
di più, e infinitamente di più i vigneti. In Inghilterra si è lamentato spesso che l’aumento dei pascoli diminuisse 
il numero degli abitanti; e in Francia si osserva che la grande quantità dei vigneti è una delle cagioni principali 
della folla di gente che vi si trova». MONTESQUIEU D. C.-L. D. S., Lo spirito delle leggi, Rizzoli Editore, Milano 
1967, p. 527. 
158 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 27. 
159 MITTERPARCHER L., Elementi d’agricoltura, Milano 1784, p. 301. 
160 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 26. 
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«Come riparare ad uno straripamento di torrenti, se nessuno ha un particolare interesse a 
formare argini, palizzate, ecc? –si domanda retoricamente Falzacappa- Come ad una 
epizozia, o schiavina, se la cura è commessa tutta al più dalla comunità, a una congregazione 
agraria, ove sempre regnano vari partiti, differenti affezioni, infiniti riguardi di reciprocanza, 
di parentela, di comune abuso?»161.  
 
Il terzo ambito di ricerca che ancor più da vicino provava la barbarie dei pascoli era 
quello agricolo. Il transito delle mandrie sulla vastità dei campi aperti era all’origine, 
documenta il Gioia162 citato nell’articolo del Falzacappa assieme a tanti altri agronomi163, di 
«paludi, infezione d’aria, decremento di popolazione, minimo prodotto, magro bestiame, 
cattivo formaggio, epizotie frequenti, torrenti ruinosi, e fatali ai sottoposti terreni»164.  
Finalmente il quarto campo di indagine, quello storico, dimostra come i pascoli 
comuni, seppur antichi, hanno da sempre contraddistinto i popoli più inoperosi e poco 
civilizzati, come gli Sciti, i Goti, i Germani presso i quali era ignota la divisione della 
proprietà della terra e di conseguenza l’agricoltura non raggiunse mai alti livelli di 
produttività165. Al contrario, le auree civiltà dell’antichità, come gli egizi, i greci e i romani 
                                                             
161 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 30-31. 
162 Il passo di Melchiorre Gioia è tratto da Opere minori di Melchiorre Gioja. Volume quindicesimo, 
Discussione economica sul Lario, Ruggia, Lugano 1835, p. 50. 
163  Tra questi segnaliamo Vincenzo Dandolo (1758-1819) perché oltre ad essere noto per il suo progetto di 
introduzione in Italia delle pecore “merinos” spagnole fu anche sensibile alle conseguenze giuridiche dei 
pascoli comunali a cui infatti dedicò una intera memoria (Dei mali economici, politici e morali che derivano 
alla Nazione dall'esistenza dei beni comunali). Agli interessi agronomici e giuridici non disdegnò neanche 
l’impegno politico e grazie alle sue notevoli capacità oratorie e diplomatiche e all’amicizia con Napoleone 
assunse incarichi di prestigio prima a Milano, allora capitale della Repubblica Cisalpina, poi in Dalmazia in 
cui ricoprì l’ufficio di Provveditore, esperienze che gli permisero di avanzare con decisione i suoi progetti in 
ambito agricolo come appunto la tanto desiderata divisione delle terre comunali. Riportiamo un passo 
dell’agronomo dai natali veneziani che venne richiamato dal Nostro nella memoria sui pascoli: «Per poco che 
l’amministrazione cominci a gettare uno sguardo su questa gran massa di beni comunali, ove generalmente 
tutti hanno interesse di distruggere senza avere alcuna obbligazione di creare: per poco che un economo calcoli 
i sommi vantaggi che la comunità tra potrebbe da un’illuminata amministrazione o distribuzione tra i cittadini 
di un così prezioso tesoro: per poco che un politico consideri che l’infingardo trovando sempre su tali beni di 
che spogliare o distruggere, onde trarre di che vivere, più non pensa ad esercitare alcuna industria produttiva a 
favor della nazione: […] per poco, dico, che questi oggetti si prendano in considerazione, egli è facile decidere 
che i suddetti  beni comunali, mentre richieggono molti provvedimenti da un lato, divenir possono dall’altro 
grandi elementi di prosperità nazionale». DANDOLO V., Del governo delle pecore spagnuole e italiane e dei 
vantaggi che ne derivano, Tipografia e Fonderia di Luigi Veladini stampatore nazionale, Milano 1804, pp. 
261-262. Sulla figura di Dandolo quale agronomo e politico si veda ZAGHI C., Proprietà e classe dirigente 
nell'Italia giacobina e napoleonica, in Ann. d. Istituto stor. ital. per l'età mod. e contemp., XXIII-XXIV (1971-
1972), pp. 111, 118, 138, 141, 153, 171, 173, 190; CAPRA C., La condizione degli intellettuali negli anni della 
Repubblica Italiana e del Regno Italico, 1802-1814, in Quaderni storici, XXIII (1973), pp. 471-490; ARESE 
F., Patrizi, nobili e ricchi borghesi del dipartimento d'Olona secondo il fisco della I Repubblica Cisalpina 
1797-1799, in Arch. stor. lombardo, CI (1975), pp. 124,140, 159; PRETO P., Vincenzo Dandolo politico e 
imprenditore agricolo, in Riv. stor. ital., XCIV (1982), pp. 44-97.  
164 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p.31.  
165 Ivi, p. 45. 
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si distinsero nell’arte del campo proprio perché ne riconobbero il presupposto 
imprescindibile, la proprietà, ed infatti la storia dimostra quanto progredì con essi la scienza 
agricola166.  
Quanto alle vicende moderne, rispetto al Falzacappa, non vi poteva essere 
testimonianza più autorevole di quella di Antonio Coppi167, autore di saggi sugli usi civici168 
nonché il continuatore dei grandi Annali d’Italia di Ludovico Muratori, ove nell’anno 1786 
si registrano appunto le provvidenziali cure provviste da Leopoldo per la Toscana, che 
conobbe un periodo felice grazie all’abolizione delle servitù di pascolo e alla riunione dello 
ius pascendi allo ius serendi nelle mani di un solo proprietario169; quest’ultimo poteva 
finalmente recingere il proprio terreno e dedicarsi con impegno e tranquillità alla 
coltivazione, senza più correre il rischio di vedere distrutte le sue fatiche dal passaggio delle 
mandrie170.  
La mente ora dovrebbe essere sgombra dagli errori sui pascoli comunali, lo studio 
dei quattro ambiti rendono evidente quanti danni e disordini creino gli antichi diritti civici 
tanto che ormai, esclusi i pochi redattori delle memorie in difesa del pascolo, solo la fantasia 
dei poeti può essere invocata per descrivere la bellezza delle mandrie libere sui campi: «i 
poeti solo, come in principio ho detto, aggiungono, che in tempo dell’età dell’oro, o sotto il 
regno di Saturno tutti i campi erano in comune, che vietata era ogni divisione, ogni limite, e 
confine sia di siepe, o muro –Nec signare quidem, aut partiri limite campum Fas erat. Ma 
                                                             
166 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 44-45. 
167 Antonio Coppi (Andezeno 1783 – Roma 1870) fu un grande esperto di usi civici e tra i fondatori 
dell’Accademia Tiberina presso la quale era solito ogni anno leggere i suoi discorsi agrari. Casimiro 
Falzacappa, in quanto socio dell’Accademia, aveva letto i suoi scritti sugli usi civici ed infatti nella memoria 
sui pascoli non ne nasconde l’ammirazione. In effetti il Coppi doveva conoscere molto bene la situazione delle 
campagne romane perché collaborò per diversi anni con Mons. Nicola Maria Nicolai, l’autore, come vedremo, 
di una grande memoria sulle servitù di pascolo redatta per ordine della Sacra Congregazione Economica al fine 
di elaborare una Legge generale sulla loro abolizione. Sugli interessi di diritto agrario del presbitero, che amava 
definirsi “un povero agronomo” si consultino RONCALLI N., Dell'Agro romano e suo miglioramento, 
Tipografia Salviucci, Roma 1870, pp. 9-11; TRAVAGLINI C. N., Il dibattito sull'agricoltura romana nel 
sec. XIX (1815-70). Le Accademie e le Società agrarie, Università degli studi, Roma 1981. 
168 I contributi più importanti del Coppi sugli usi civici sono i due discorsi letti all’Accademia Tiberina: 
Discorso sull’agricoltura di Sicilia letto da A. Coppi nell’Accademia Tiberina il dì 10 aprile 1837 e il Discorso 
sulle servitù e sulla libera proprietà dei fondi in Italia letto da A. Coppi nell’Accademia Tiberina il dì 13 
gennaio 1840. In quest’ultimo scritto lo storico degli Annali d’Italia ritiene di individuare l’origine degli usi 
civici allo sconquasso creato dalla invasione dei barbari: «Allora il pascolo prevalse all’agricoltura, come suol 
essere presso i popolo barbari o alla barbarie vicini. […] Quindi molteplici e spesso indeterminati usi e diritti 
di pascere e di legnare, pregiudizievoli all’agricoltura; ma opportuni e forse indispensabili a miserabilissimi 
vassalli, la condizione dei quali era vicina a quella degli antichi schiavi». COPPI A., Discorso sulle servitù e 
sulla libera proprietà dei fondi in Italia letto da A. Coppi nell’Accademia Tiberina il dì 13 gennaio 1840, 
seconda edizione, Tipografia Salviucci, Roma 1842, pp. 8-9. 
169 COPPI A., Annali d’Italia dal 1750. Tomo I, dal 1750 al 1796, Stamperia De Romanis, Roma 1824, pp. 199-
200.  
170 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 31-32. 
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sono poeti, che parlano, sono voli di una fantasia alquanto alterata. La proprietà è il sostegno 
delle famiglie, delle città, delle repubbliche. Guai a chi li disprezza!»171. 
Poniamo attenzione infine all’ultima parte del lavoro del Conte intitolato «Quale sia 
il linguaggio della legislazione nelle estere nazioni, e ne’ Stati Pontifici». Saltiamo per ora 
la descrizione relativa ai territori di San Pietro, che analizzeremo in modo approfondito nel 
prossimo capitolo, e vediamo gli esempi degli Stati europei che, nelle speranze del Nostro, 
avrebbero dovuto illuminare il cammino verso la definitiva abolizione dello ius pascendi 
nelle campagne romane.  
Il primo modello da emulare è la Toscana ove Leopoldo, consigliato dalle solide 
ragioni dell’ingegnere gesuita Leonardo Ximenes172, abolì completamente i pascoli 
comunali in forza di una serie di editti promulgati tra il 1778 e il 1825173. 
Segue la Sardegna174 le cui terre gravate dagli usi civici possono essere liberamente 
chiuse dai proprietari, previa domanda al prefetto e parere favorevole della comunità 
interessata, mentre nel caso dei terreni comunali, cioè quelli appartenenti alla persona 
giuridica del Comune, fu consentito di ripartirli tra i cittadini175.  
Ancora più illustre era il caso ben noto di Napoli176 e del regio decreto di Ferdinando 
IV del 1792 che concedeva la liberazione delle terre dalla servitù di pascolo civico, 
                                                             
171 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 45 
172 Casimiro Falzacappa, nella sua memoria (p. 38), esorta il lettore e soprattutto il Legislatore a studiare con 
attenzione l’opera di Leonardo Ximenes compiuta in Toscana per ordine del Gran Duca che lo scelse come 
ingegnere idraulico e bonificatore. L’idea modernissima per quegli anni e ripresa poi anche durante le bonifiche 
dell’epoca fascista, era di realizzare una “bonifica integrale” delle terre, non solo attraverso opere 
ingegneristiche, ma anche appunto per mezzo di una riforma agraria che permettesse di mettere a profitto le 
campagne. Riguardo quest’ultimo punto leggiamo quale fosse il piano del gesuita che tanto influenzerà il 
Granduca Pietro Leopoldo e che coincide con le stesse quotizzazioni auspicate nella Legge sugli usi civici del 
‘33: «Ed è cosa certa che la faccia della Maremma migliorerebbe oltremodo, quando con una nuova Legge 
Agraria il diritto di pascolo si riunisse alla proprietà dei terreni, riducendo questi a tanti tenimenti, i quali o da’ 
proprietari, o da’ livellari fossero interamente posseduti, circondati, e difesi, rendendoli suscettibili da quella 
coltivazione, che ripugna al presente stato delle leggi». XIMENES L., Della fisica riduzione della maremma 
senese. Ragionamenti due a’ quali si aggiungono quattro perizie intorno alle operazioni della pianura 
grossetana ed all’arginatura del fiume ombrone, Stamperia di Francesco Moucke, Firenze 1769, p. 73. Per un 
approfondimento si veda ROMBAI L., Il paesaggio agrario nella pianura grossetana dalla restaurazione 
forense all’annessione del Regno, in Agricoltura e società della Maremma grossetana dell’800, Atti del 
Convegno, Firenze 1980, pp.103-162; ROMBAI L., Bonifica integrale e politica del territorio nella toscana 
lorenese, Urbanistica 97, dicembre 1989, pp. 78-84; BUETI S., Paesaggio agrario della maremma lorenese, in 
Grosseto, Roselle e il Prile. Note per la storia di una città e del territorio circostante, Mantova 1996, pp. 111-
116. 
173 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 38. 
174 Per un approfondimento sugli usi civici in Sardegna sia consentito il rimando: CAU L., Usi civici: 
pianificazione e sviluppo, in Archivio Scialoja-Bolla, 1 (2007), pp. 79-82. Interessante per ricostruire la 
questione proprietaria in Sardegna è l’opera di Francesco Gemelli: GEMELLI F., Rifiorimento della Sardegna 
proposto nel miglioramento di sua agricoltura, presso Giammichele Briolo, Torino 1776. 
175 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 38-39. 
176 Riguardo la storia degli usi civici si consenta, tra i tanti, il rimando a: MASTROBERTI F., La «Testa di 
Medusa»: il problema degli usi civici tra storia ed attualità, in “La “Testa di Medusa. Storia ed attualità degli 
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pagandone il corrispettivo ai legittimi proprietari; successivamente, con l’editto del 1817, si 
ordinò in via generale lo scioglimento di tutte le promiscuità esistenti su un fondo e la 
costituzione di porzioni fondiarie su cui gli interessati potessero esercitare una proprietà 
assoluta, priva di vincoli e limitazioni177.  
Le stesse vicende furono registrate per il Regno napoleonico d’Italia che si dotò di 
una Legge abolitiva nel 1808178 e per la Repubblica di Venezia la quale - per merito delle 
copiose indagini del Senato, della Deputazione dell’agricoltura e delle Accademie veneziane 
- poté beneficiare già nel 1787 di un proclama che proibiva il pascolo noto come “erba 
morta”179. 
Se questo era il panorama italiano, all’estero la situazione non era certo diversa, a 
dimostrazione di come i nuovi principi fossero ormai riconosciuti ovunque e fossero stati 
già da tempo tradotti in testi legislativi.  
La Francia, accanto all’Inghilterra, era stata tra le progenitrici della benefica 
“rivoluzione agricola” e i governi più illuminati d’Europa ne avevano seguito la breccia 
aperta sul muro delle vetuste e antieconomiche tradizioni. Prima l’opera di rinnovamento fu 
duramente combattuta dai vari distretti francesi, i quali si munirono di editti che 
prescrivevano la fine della “vaine pasture”, poi finalmente nel 1791 arrivò la Legge generale 
che sancì per tutto lo Stato un principio sacrosanto: «che il diritto di restringere i propri 
poderi risulta essenzialmente dal diritto di proprietà, che non può essere contrastato da alcun 
proprietario. L’Assemblea Nazionale abolisce tutte le leggi, ed usi che possono ostare a 
questo diritto»180.  
Ma il vero monumento delle nuove teorie agrarie e giuridiche - circolanti in Francia 
grazie soprattutto all’attività scientifica della Società d’Agricoltura del Dipartimento della 
Senna - non poteva che essere il codice Napoleone e il suo articolo 647181 che in modo 
                                                             
usi civici, Atti del Convegno di Martina Franca, 5 ottobre 2009, pp. 47-80; TRIFONE R., Feudi e Demani. 
L’eversione della feudalità nelle provincie napoletane: dottrine, storia legislazione e giurisprudenza, Società 
editrice libraria, Milano 1909. 
177 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 39-40. 
178 Riportiamo il decreto napoleonico n. 129 del 1808: «chiunque pretenderà per titolo, o per possesso d’aver 
diritto di pascolo, di raccoglier ghiande, pignoli, legna viva, o morta, usar degli alberi al pubblicarsi della Legge 
sarà annullato. I diritti di pascolo nei Boschi, sia che appartengono allo Stato, ai Comuni, agli stabilimenti 
pubblici, ed anche ai particolari non possono essere esercitati dai comuni, o particolari, che ne godono in virtù 
de’ loro titoli, statuti, ed usi locali, che nelle parti de’ Boschi, saranno riconosciuti suscettibili senza danno». 
Bollettino delle Leggi del Regno d’Italia, Parte II, Reale Stamperia, Milano1808, n. 129. 
179 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 40-41. 
180 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 41-42. 
181 L’entusiasmo del Falzacappa per il Code Napoleon va tuttavia moderato o almeno spiegato meglio in 
combinato con l’articolo successivo a quello citato dal Nostro nel quale troviamo un ulteriore specificazione 
del diritto di chiusura del proprietario: «648. Il proprietario che vuol fare una cinta al suo fondo, perde il diritto 
di mandare a pascolare le sue bestie nell’altrui fondo dopo la raccolta delle messi, in proporzione del terreno 
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incisivo e caustico stabiliva una volta per tutte il principio che avrebbe scardinato qualunque 
inceppamento del passato: «ogni proprietario può chiudere il suo fondo»182. 
Dopo aver disquisito sulle sentenze rotali, sulle teorie economiche, sugli esempi degli 
stati nazionali ed esteri, il Nostro ha finalmente solide basi per porre le sue conclusioni.  
Il progetto di abolizioni dei pascoli comunali, non è il capriccio di qualche ricco 
proprietario terriero, desideroso di liberarsi dell’incomodo rappresentato dal passaggio delle 
mandrie sui suoi possedimenti. L’intera Europa e la sua storia dimostrano innegabilmente 
come ormai da decenni le migliori menti economiche e giuridiche abbiano introdotto nella 
moderna cultura un nuovo modo di concepire lo sfruttamento del suolo ed esso trova la sua 
giustificazione più intima nel “sacro” diritto di proprietà, cuore di ogni progresso e 
miglioramento.  
Eliminare i pascoli che frazionano e indeboliscono i poteri del proprietario equivale 
ad infliggere una lacerante ferita alla pubblica economia, impedendo infatti a costui di 
realizzare tutte quelle migliorie che si addicono a chi possiede in modo assoluto un bene. 
Finché il proprietario non potrà disporre liberamente e senza intoppi dei suoi terreni, ma sarà 
sottoposto agli odiosi vincoli comunitaristici dello ius pascendi, la terra non renderà che 
pochi e sterili frutti, destinati a morire sotto gli zoccoli dei buoi e le bocche voraci delle 
pecore.  
Questo è lo iato culturale che il Conte vuole rimarcare, da una parte uomini 
illuminati, sensibili alle nuove teorie proprietarie, dall’altro le convinzioni preistoriche di 
una massa di ignoranti che continuano passivamente ad applicare di generazione in 
generazione le cognizioni tecniche dei loro avi. Da una parte il miglior cittadino possibile, il 
proprietario, animo intelligente e coraggioso sempre prodigo a massimizzare i profitti per il 
                                                             
che ha sottratto all’uso comune». Ora i due citati articoli sono collocati nel titolo IV, libro II, relativo alle 
servitù prediali consistenti, come possiamo leggere nell’art. 637, in ogni “carico imposto sopra un fondo per 
l’uso ed utilità di un fondo appartenente ad altro proprietario”. I commentatori del Codice precisarono che i 
due articolo si riferivano a due istituti tipici del paesaggio agrario francese: il pascolo vano e il compascuo. Il 
primo consiste nel diritto reciproco che hanno gli abitanti di un comune di condurre al pascolo le messi sui 
terreni gli uni degli altri; il secondo è il pascolo reciproco tra due o più comuni finitimi. Si tratterebbe pertanto 
di una mera servitù che può essere sciolta attraverso la recinzione del proprio terreno a cui segue la perdita dei 
diritti di pascolo sul fondo altrui. Le osservazioni che possiamo dedurre da ciò è che in primo luogo il codex 
non stabilì l’abolizione generale della vaine pasture e del compascuo ma consentì solo al proprietario di 
sciogliere la servitù per effetto della recinzione e in secondo luogo che i due articoli non sarebbero 
perfettamente applicabili al caso delle campagne romane ove sussisteva un regime di scomposizione della 
proprietà tra titolare dello ius pascendi e titolare dello ius serendi senza che si potesse parlare di servitù 
prediale. Codice di Napoleone il Grande. Traduzione ufficiale colle citazioni delle leggi romane, Parte I, presso 
Guglielmo Piatti, Firenze 1806, p. 134; MARCADE V., Spiegazione teorico-pratica del codice Napoleone 
contenente l'analisi critica degli autori e della giurisprudenza e seguita da un riassunto alla fine di ciascun 
titolo, Pedone Lauriel, Palermo 1856, Volume I, parte II, pp. 511-513. 
182 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 43. 
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bene proprio e dello Stato, dall’altro le comunità rurali che spinte dall’ingordigia e dalla 
disperazione di procacciarsi qualche filo d’erba dai nudi prati comunitari, non va oltre i suoi 
subdoli interessi e condanna l’intera sistema economico al fallimento183. 
Le ultime parole di Casimiro Falzacappa ci convincono ancor più di quanto 
incarnasse il tipico homo oeconomicus ottocentesco. Egli infatti racconta di un aneddoto 
accaduto sotto il regno di Luigi XIV, quando il ministro Colbert si recò presso i 
commercianti e produttori di beni francesi, con lo scopo di documentarsi personalmente sulle 
necessità e difficoltà del ceto economico e quindi provvedervi con una normativa ad hoc. 
Tra le persone interpellate improvvisamente si levò la voce di un anziano commerciante che 
esclamò «Lasciateci fare, lasciateci girare: noi non abbiamo bisogno che di libertà nel 
commercio»184. Come non leggere dietro un simile invito i principi del laissez faire che 
proprio in quel periodo circolavano in Europa! Così il Conte, riprendendo le parole del 
ministro francese, conclude la sua lunga requisitoria:  
 
Fate, che ognuno dia alla sua terra quel turno, che crede, fate che ciascuno usi del suo diritto 
di padronanza, fate che si pasca di libertà, di non limitato uso della cosa; e la terra, lo Stato, 





Giunti al termine di questa prima tappa del nostro lavoro che ci ha permesso di 
ascoltare le due voci della questione proprietaria, tentiamo di tracciare un primo bilancio 
sulle conoscenze acquisite. 
Il nostro obiettivo era di ricostruire le due visioni sulle forme di appropriazione che 
furono alla base delle discussioni politico-giuridiche sulla proprietà fondiaria nei territori di 
San Pietro, a partire dalla seconda metà del XVIII secolo: da una parte, la voce medievale, 
espressione di una forma di proprietà che assegna alla comunità un ruolo centrale, dall’altro, 
la “proprietà moderna”, che invece riconosce principalmente al singolo individuo il potere 
diretto ed assoluto di incidere sulle res. Abbiamo avvertito come questo duplice ed antitetico 
modo di intendere il rapporto uomo-terra sia sintetizzabile attraverso le memorie, estratte 
                                                             
183 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, pp. 47-48. 
184 Ivi, p. 47. 
185 Ivi, p. 48. 
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dall’archivio Falzacappa, presentate dai protagonisti del dibattito nel corso dell’800, quando 
ormai lo scontro era giunto ad una certa maturità, senza badare per ora al contesto 
istituzionale in cui vennero emesse, tema che affronteremo tra poco, nel Capitolo II. 
Preferiamo, infatti, prima di ogni ricostruzione storica, discernere i valori, le mentalità e la 
cultura di cui erano permeati, da un lato, coloro che volevano conservare l’ordine giuridico 
in cui vivevano e, dall’altro, coloro che desideravano innovarlo. L’antico e il nuovo è, se 
volessimo cercare due parole ossimoriche per definire la nostra storia, l’estrema sintesi di 
due modalità di pensiero che riflettono altrettanti modi di vivere il rapporto antropologico 
tra l’io e l’ambiente circostante, il primo fondato sul ruolo mediatore della comunità, il 
secondo incentrato sull’individuo quale unico termine della relazione assoluta con le cose.  
La cifra per comprendere veramente la questione proprietaria è l’uomo nella sua 
essenza, quale essere in relazione con gli altri e con l’ambiente, questo è il punto di partenza 
imprescindibile della nostra ricerca. In altri termini, dietro il percorso che insieme 
percorreremo non troveremo solo sentenze, opere legislative o trattati di diritto, altresì la 
storia millenaria dell’uomo nel suo slancio naturale a possedere ciò che lo circonda. Da 
questo punto di vista la proprietà non è più storia di un determinato ordinamento, sia esso 
l’Italia, la Francia o qualsiasi altro stato, ma è storia dell’uomo tout court.  
Ma torniamo al nostro contesto, i territori di San Pietro, e proviamo ad individuare 
alcune conclusioni in base alle letture dei memoriali proposti. 
Una prima considerazione è sui soggetti che presero parte al dibattito proprietario. 
Essi, come abbiamo veduto, erano proprietari terrieri, associazioni agrarie, membri di 
congregazioni pontificie, braccianti, insomma tutti coloro che avevano un qualche interesse 
nelle questioni agrarie o direttamente o per munus di governo. Il modo con cui abbiamo 
scelto di trattare questo argomento, le due mentalità (quella medievale e quella moderna), 
potrebbe far cadere nell’equivoco di immaginare una netta bipartizione anche a livello 
sociale e quindi pensare che vi fosse una lotta di classe tra i poveri, favorevoli al 
mantenimento degli usi civici e i ricchi orientati verso la loro soppressione. Non è questa la 
verità dei fatti. Se con certezza possiamo dichiarare che esistessero due voci nel modo di 
relazionarsi alla terra, allo stesso tempo non è possibile riconoscere nelle due mentalità degli 
interessi e delle classi sociali specifiche186. Non ci troviamo in uno scontro tra buoni e cattivi 
o tra sostenitori del progresso e nostalgici del passato, l’idea individuale e quella collettiva 
sono solamente due modi, entrambi legittimi e antichi quanto l’uomo, di intendere 
                                                             
186 Sugli interessi economici sottesi alla questione proprietaria infra Cap. 2, § 2.1.  
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l’appartenenza delle cose. Ovviamente queste idee saranno difese da uomini in carne ed ossa 
con tutto il loro patrimonio di valori, interessi concreti, cultura, cosicché l’adesione ad una 
voce piuttosto che un’altra sarà naturalmente dettata da circostanze contingenti e variabili 
da persona a persona, oltre che dal contesto storico in cui si vive. Proprio per questo motivo, 
in questa fase preliminare della Tesi, abbiamo scelto di parlare delle due mentalità giuridiche 
senza dare troppo spazio ai diversi interessi concreti rivendicati dagli attori della questione 
proprietaria che, pur importanti, rischiano di frammentare in modo eccessivo il tema in 
questione. Tuttavia, per completezza notiamo come, per esempio, poteva accadere che un 
proprietario terriero, nei cui possedimenti insistevano gli usi civici, avrebbe certamente 
avuto interesse a liberarli da tali pesi ma, per converso, avrebbe improvvisamente cambiato 
opinione nel caso si fosse trattato di liquidare un diritto di pascolo su un terreno altrui, sul 
quale era solito condurre gli armenti. Due mentalità e due interessi contrapposti quindi in un 
unico individuo le cui scelte erano, ieri come oggi, guidate anche dal calcolo economico187.  
Questo esempio ci porta ad una ulteriore riflessione. Il fatto che uno stesso uomo 
potesse abbracciare, in accordo ai suoi intessi contingenti, sia l’una che l’altra mentalità ci 
fa vedere chiaramente come esse fossero vive nella coscienza collettiva e circolassero nella 
cultura dell’epoca e ancor più nella concretezza della vita di tutti i giorni, essendo come più 
volte abbiamo rimarcato due strutture antropologiche che permeano dal profondo gli 
individui. Certamente la modernità condurrà alla prevalenza della proprietà individuale 
rispetto a quella collettiva che sarà ridotta dalla propaganda borghese ad un simulacro del 
passato, tuttavia ciò sarà un percorso lento che forse, nonostante numerose leggi ed editti, 
non cancellerà mai completamente dal profondo del pensiero “l’altro modo di possedere”. 
Le memorie che abbiamo letto ci offrono un interessante prova in questo senso perché 
accanto a chi esortava alla sola ed unica proprietà individuale ed assoluta, vi furono tanti 
altri che, mossi anche da interessi particolaristici, reclamarono la persistenza di quelle 
remotissime usanze agrarie che guardavano non al singolo bensì alla comunità. Su queste 
due mentalità incise naturalmente il contesto storico e culturale, così mentre la civiltà 
medievale per la sua struttura costitutiva favorì la dimensione più collettivistica delle 
proprietà, invece quella “moderna” condusse lentamente alla prevalenza di un approccio 
individualistico, tanto che abbiamo usato come sigilli delle due voci l’aggettivo medievale 
per la prima e moderna per la seconda. Nonostante ciò, la prevalenza di una modalità 
appropriativa non portò mai alla totale scomparsa dell’altra, quantunque soggetta a tentativi 
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di distruzione da parte del Legislatore i cui precetti non possono scardinare valori ben 
custoditi nel profondo della coscienza. 
Cerchiamo di calarci ora più al di dentro della questione proprietaria.  
Le memorie custodite nell’archivio Falzacappa ci permettono di capire quale fu il 
nodo principale del dibattito e noi lo abbiamo individuato in quelle che venivano definite nei 
testi presi in considerazione come servitù di pascolo, diffusissime, come abbiamo visto, in 
questo periodo in cui l’economia si reggeva in buona parte sulle attività agro-pastorali. 
Tuttavia la nozione di servitù di pascolo, applicata nei territori in questione grazie alle 
decisioni della Sacra Rota Romana188, nel nostro caso è fuorviante perché non definisce il 
tradizionale contenuto di un peso imposto su di un fondo, sia esso di natura prediale o 
personale.  
Il problema non era dato dalle servitù propriamente dette in cui il proprietario di un 
fondo dominante conduceva al pascolo gli armenti su un fondo servente, bensì da quelli che 
oggi chiameremmo, secondo la classificazione posta dalla Legge n. 1766/27, «usi civici», 
quali diritti collettivi di godimento e d’uso spettanti ad una popolazione su terre in dominio 
privato189. Essi infatti definiscono tutti i casi in cui si genera una situazione di promiscuità 
nel godimento delle utilitates derivanti da uno stesso fondo tra il proprietario del suolo e la 
collettività titolare degli usi civici, cosicché in quel medesimo fazzoletto di terra potevano 
accedere a diverso titolo due soggetti distinti: il proprietario del fondo (colui che era titolare 
dello ius serendi) e i destinatari dei diritti civici (coloro che erano titolari dello ius pascendi). 
Questa è la causa prossima della questione proprietaria ed è facile comprenderne i 
motivi. Il fatto che su quello stesso terreno potessero accedere promiscuamente e in base a 
titoli diversi più soggetti, uno individuale e l’altro collettivo, era all’origine di incertezze e 
animosità soprattutto nel periodo in cui ci stiamo muovendo in cui era sempre più forte la 
                                                             
188 Supra § 2.2. 
189 Secondo la chiara ricostruzione giuridica di Cerulli Irelli, la Legge 16 giugno 1927 n. 1766 con l’endiadi 
usi civici vuole ricomprendere sia i diritti collettivi di godimento ed uso spettanti ad una popolazione sulle 
proprie terre (proprietà collettiva di diritto pubblico) sia il caso da noi studiato ovvero i diritti collettivi di 
godimento e d’uso spettanti ad una popolazione su terre in dominio privato (terre private gravate da usi civici). 
Questa duplicità di istituti è - come avverte acutamente Guido Cervati - fondamentale per capire le finalità e le 
ragioni della Legge del ’27 in quanto «gli uni (usi su terra aliena), considerati come diritti da sopprimere, che 
vanno accertati solo al fine di incrementare in definitiva con gli scorpori l’altro istituto, che comprende diritti 
sui beni di appartenenza esclusiva della collettività;  di questi è prevista verifica e ricomposizione con il 
maggiore rigore possibile, quali beni pubblici da destinare a nuove esigenze». CERVATI G., Aspetti della 
legislazione vigente circa usi civici e terre d’uso civico, in MARINELLI F. – POLITI F. (curr.), Guido Cervati. 
Scritti sugli usi civici, L’Una, L’Aquila 2013, p. 47. Sul duplice significato dell’endiadi usi civici si veda 
CERULLI IRELLI V., Proprietà pubblica e diritti collettivi, Cedam, Padova 1983, pp. 210 – 219; MARINELLI F., 
Usi civici, pp. 86 – 90. 
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mentalità individualistica190. Gli altri diritti di pascolo che potevano instaurarsi sul suolo non 
ponevano alcun tipo di problema; per esempio il pascolo pubblico di cui erano titolari i 
cittadini, esercitato sulle terre collettive della comunità, non causava difficoltà in quanto non 
originava alcuna promiscuità tra i diversi destinatari dei diritti ed infatti i terreni della 
comunità erano sfruttati dagli stessi componenti del gruppo cittadino. Il nostro caso invece 
è diverso perché i diritti popolari erano impressi sui fondi privati, erano per usare il 
linguaggio del Legislatore del ‘27 terre private gravate dagli usi civici. 
Ora, su questo dato di fatto ormai chiaro nella sua fenomenicità, si inseriscono le due 
voci che abbiamo visto le quali danno luogo a due diversissime qualificazioni giuridiche 
degli usi civici di pascolo. Queste opposte nozioni derivano dal diverso modo di 
comprendere la relazione tra l’uomo e la terra ed entrambe hanno alle spalle un retroterra 
culturale diverso. La voce collettiva è il sigillo della cultura giuridica medievale in cui le 
caratteristiche di quel paesaggio storico, portavano ad accogliere senza forzature gli usi 
civici di pascolo, mentre la voce individuale è la cifra della modernità che non riusciva più 
ad ammettere né spesso a comprendere, ogni minima immissione nella sacra ed illimitata 
proprietà assoluta. Nell’epoca della questione proprietaria le due voci, ribadiamolo ancora, 
espressioni di due culture diverse, furono accolte più o meno consapevolmente e con 
interessi contingenti diversi dai protagonisti delle vicende sulle proprietà fondiarie, al fine 
di annientare o difendere i diritti di pascolo su terre private. Così gli abolizionisti delle servitù 
di pascolo possono essere ricondotti alla mentalità moderna, di stampo borghese, invece i 
difensori alla mentalità medievale. 
Cerchiamo allora di vedere meglio quali diverse qualificazioni giuridiche produssero 
le due voci proprietarie, carpendone i valori e la cultura sottese. 
Iniziamo dalla voce medievale, paesaggio che evoca la valorizzazione prima di tutto 
antropologica del momento collettivo o comunitaristico nel rapporto uomo-natura e, dal 
punto di vista giuridico, la teoria del dominio diviso. 
I difensori dello ius pascendi in re aliena possono essere ricondotti a tale mentalità non 
ovviamente perché in pieno Ottocento auspicassero un ritorno alla civiltà medievale, ma nel 
senso che le loro argomentazioni giuridiche dimostrano una sensibilità e un modo di 
intendere le relazioni possessorie tipicamente medievali. Vediamo meglio cosa significa 
questo riportando le loro parole:  
                                                             
190 Sulle prime manifestazioni di questo dissidio tra titolari dello ius pascendi e proprietario del fondo infra 
Cap. 2, § 1. 
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«la divisione dei dominj come può farsi nella estensione, così può anche eseguirsi nelle 
utilità dei Fondi, che perciò può nel medesimo fondo separarsi il dominio dei frutti naturali, 
cioè del pascolo, e dei frutti industriali, cioè della seminagione, che in fine questa distinzione 
dei dominj si deve presumere fin da principio accaduta, allorché ignorandosi l’origine, si 
trova il possesso fondiario diviso tra due, uno dei quali ha il solo diritto di seminare, e di 
percepirne il frutto industriale, l’altro quello di pascere, e di goderne il frutto naturale»191. 
 
La distinzione posta dal redattore della memoria sui pascoli è chiarissima. I diritti di pascolo 
non sono un peso imposto su un fondo altrui a beneficio della collettività ma un vero e 
proprio dominium riconosciuto ai cittadini, assolutamente paritetico rispetto al dominium 
attribuito al proprietario del fondo. La distinzione tra i due dominia è individuata così nelle 
due utilitates ricavabile da quel terreno: i frutti naturali (nel nostro caso i pascoli) che 
appartengono ai cittadini e i frutti industriali (quindi lo ius serendi) posseduti dal singolo 
proprietario che, se abitante del luogo, avrà diritto anch’egli ad usufruire, assieme alla 
collettività, dello ius pascendi.  
Qual è allora la cultura giuridica che si annida dietro questa teoria? 
E’ la cultura giuridica del mondo medievale in cui, come sottolinea il Maestro fiorentino, 
«ogni situazione di godimento può essere dominio, e può esserlo al di là di eccessive 
formalizzazioni dell’ordinamento»192. Come abbiamo già rilevato, si aveva una 
scomposizione della proprietà in tante forme di dominio quante erano le utilitates ricavabili 
dal suolo, situazione che costituiva lo specchio fedele di quella particolarissima ed 
affascinante cultura e che riuscì a preservarsi nella concretezza delle campagne “pontificie” 
sino a tutto il XIX secolo.  
Invero questo paesaggio non caratterizzò unicamente gli agri dello Stato pontificio 
ma le stesse peculiarità sono documentate anche nella maremma toscana ove, come 
testimonia Neri Badia, si aveva la stessa divisione tra frutti naturali e frutti industriali: «Se 
poi i beni non sono di diretto dominio delle comunità, ma interamente di private e particolari 
persone, levate le semente ed i frutti industriali, per una certa natural libertà il ius pascendi 
                                                             
191 A.F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli Civici per Gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del 
Territorio di Corneto. Memoriale di fatto, e di ragione, Roma 1806, n.20. 
192 GROSSI P., Il dominio e le cose, p. 28. 
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è comuni a tutti gli abitatori, quasi che comune sia l’erba che naturalmente nasce in questi 
luoghi aperti e campestri»193.  
Emerge pertanto un paesaggio giuridico e fisico comune all’intera Maremma, soprattutto a 
quella marittima, ove l’esiguo numero di abitanti concentrati nei modesti comuni rurali non 
era in grado di mettere a coltura le vastissime superfici che si estendevano a perdita d’occhio 
sino al mare. Così mentre solitamente gli appezzamenti posti nelle vicinanze del centro 
urbano erano goduti in piena proprietà dai contadini che li lavoravano in modo intensivo, le 
terre che si estendevano oltre tali confini erano goduti promiscuamente dai proprietari del 
suolo e dai cittadini titolari delle erbe naturali. Era un assetto agricolo quindi che si fondava 
su un delicato equilibrio tra colto e incolto e che, oltre ad esprimere i valori tipici della cultura 
medievale, presupponeva certamente non altissimi livelli demografici ed economici194.  
Che questo modo di concepire la proprietà provenisse dal medioevo lo desumiamo 
da un altro interessante indizio, ovvero il fatto che i nostri paladini degli usi civici per 
dimostrare la legittimità e la presenza remota dei diritti di pascolo ricorsero agli statuti 
comunali i quali, adeguatamente riformati, erano giunti ben oltre le soglie dell’età 
medievale195. In effetti il periodo storico precedente la modernità costituiva una inattaccabile 
prova della diffusione e del riconoscimento giuridico dei diritti di pascolo. Proprio nelle 
cittadine che inoltrarono alla Sacra Congregazione Economica le memorie che abbiamo 
esaminato in difesa delle servitù di pascolo, gli archivi comunali serbavano i manoscritti 
statutari sanzionanti il rispetto degli usi civici. Su questi comuni è il caso di soffermarci 
perché presentano delle peculiarità che meritano di essere valorizzate e che ci consentono di 
capire perché proprio Corneto, Tuscania e Viterbo furono tra i municipi che con maggior 
forza si batterono per conservare il proprio patrimonio agrario-consuetudinario196. 
Rimandando al capitolo successivo una descrizione più puntuale delle norme statutarie e 
                                                             
193 NERI BADIA G. B., Decisiones et responsa iuris, vol I, Florentiae 1769, dec. 51, p. 460. Alessandro Dani, 
dal quale abbiamo ripreso il passo del giudice della Rota senese e fiorentina, descrive le circostanze particolari 
che portarono alla composizione del responso, il quale venne «reso al Granduca, invocato a dirimere in via 
straordinaria una causa tra il marchese Ximenes e un abitante di Saturnia, e richiedeva la definizione dei diritti 
insistenti su una bandita comunale. Neri Badia (1656-1726, padre di Pompeo Neri) si appoggia nella sua analisi 
alla più autorevole dottrina giuridica in materia di pascoli, rappresentata dalle opere di De Luca, dello Spagnolo 
De Otero, di vari giuristi meridionali come Capobianco e Novario». DANI A., Profili giuridici del sistema 
senese dei pascoli tra XV e XVIII secolo, in MATTONE A. – SIMBULA P. F. (curr.), La pastorizia mediterranea. 
Storia e diritto, Roma 2011, p. 256 n. 6. 
194 DONDARINI R., Comunità rurali: beni comuni e beni collettivi, in CORTONESI A. – VIOLA F. (curr.), Le 
comunità rurali e i loro statuti. (Secoli XII – XV), Volume I, Viterbo 2006, pp. 123-124; DANI A., Le risorse 
naturali come beni comuni, pp. 42-47.  
195 Supra Cap. 1, § 2.1. 
196 Per una prima ricostruzione storico-giuridica sugli statuti agrari di Corneto (odierna Tarquinia), Viterbo e 
Tuscania si consenta il rinvio a ROSATI S., Lo statuto degli ortolani di Corneto del 1379, pp. 137-171.   
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delle istituzioni agrarie esistenti in questi comuni (notizie che ricaveremo dalla grande 
inchiesta condotta da Mons. Milella), il punto che qui vogliamo marcare è l’esistenza, non 
solo, di puntuali norme negli statuti comunali sul godimento delle servitù di pascolo da parte 
dell’intera collettività, ma anche, nel caso di Corneto e Viterbo, di associazioni agrarie 
riguardanti sia la proprietà individuale che quella collettiva. Così mentre «l’Arte degli 
Ortolani» curava tutte le attività colturali che di norma erano praticate su terreni in piena 
proprietà, poste nelle vicinanze del centro abitato197, dall’altro «l’Arte Agraria» disciplinava 
specificatamente i diritti di pascolo esercitati sui terreni comunali o dei particolari198. Ecco 
allora la testimonianza vivente di un equilibrio, invero difficilissimo da mantenere nei fatti, 
tra coloro che erano dediti alla coltivazione e coloro che erano impegnati nella pastorizia, 
attività che solo nella teoria erano disgiunte poiché uno stesso soggetto poteva ben essere 
coltivatore e pastore, così come uno stesso terreno in momenti diversi poteva accogliere 
piantagioni e animali al pascolo. Grande frammentazione quindi non solo della proprietà ma 
anche delle compagini sociali che, dal punto di vista dell’attività agricola, potevano essere 
titolari di interessi diversi e spesso antitetici. Se per esempio fossimo stati iscritti all’arte 
degli ortolani e quindi avessimo posseduto un orto da cui ricavare giornalmente prodotti da 
vendere al mercato, i nostri interessi si sarebbero diretti a migliorare la produttività del 
terreno, escludendo qualsiasi azione che avrebbe potuto danneggiare il raccolto come 
appunto il pascolo. Ma il medesimo ortolano, se avesse posseduto alcuni animali, avrebbe 
certamente difeso i pascoli comunali su cui aveva il diritto di accedere per foraggiare le sue 
bestie, specialmente nel caso dei buoi aratori, essenziali per il lavoro nei campi.  
Insomma tanti interessi da conciliare armonicamente che nel corso dei secoli le nostre 
comunità cercarono di comporre in alcuni casi efficacemente in altri meno; questo dovrebbe 
far comprendere perché la questione proprietaria non può essere ridotta a scontro di classe 
                                                             
197 L’arte degli ortolani aveva competenza e giurisdizione nell’ambito di tutte quelle attività essenziali legate 
allo svolgimento della pratica ortiva, quali l’irrigazione, il mercato settimanale, la determinazione dei prezzi 
dei prodotti ortofrutticoli ed infine la risoluzioni di eventuali controversie insorte tra gli associati. Tale sodalizio 
inoltre presentava, come molte altre corporazioni medievali, una forte impronta religiosa e solidaristica 
desumibile direttamente dalle norme statutarie che imponevano oltre l’adempimento degli impegni religiosi 
anche un dovere morale di mutuo aiuto tra gli iscritti sia durante l’esercizio dell’attività lavorativa che in ogni 
altro momento in cui il proprio compagno si fosse trovato in difficoltà.  Per un approfondimento si veda ROSATI 
S., Lo statuto degli ortolani di Corneto del 1379, pp. 157-169; CUTURI T., Le corporazioni delle arti nel comune 
di Viterbo. Studi dell’Avv. Torquato Cuturi, Societa Romana di Storia patria, Roma 1883; GIONTELLA G., Gli 
statuti degli ortolani di Tuscania del 1422, in Annali della Libera Università della Tuscia, III (1971), pp. 1 -
22; CORTONESI A., Il lavoro del contadino. Uomini, tecniche, colture nella Tuscia tardomedievale, CLUEB, 
Bologna 1988. 
198 Sull’arte agraria si veda GORI M., Università agraria Tarquinia. Centenario della fondazione 1894-1994, 
Tarquinia 1994; MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 90-93, 134-138.    
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tra proprietari e non proprietari, rappresentando altresì una vicenda molto più intricata in cui 
si intersecano interessi economici, idee, valori e inevitabilmente tutte le umane debolezze.  
Un’ultima conclusione che possiamo trarre dalle memorie favorevoli ai pascoli 
riguarda la loro titolarità. Il fatto di considerare i diritti di pascolo come veri e propri diritti 
di proprietà, postulava la convinzione che essi dovessero essere riconosciuti non come beni 
del Comune, da questo liberamente esercitati, ma beni dei singoli componenti della comunità 
cittadina uti cives. Era una misura di garanzia, come ben osserva il Mannori con riferimento 
alle campagne toscane, volta ad evitare che le istituzioni comunali potessero disporre di tali 
beni depauperando gli utenti delle utilitates ricavabili dal loro uso199. La dottrina di diritto 
comune largamente citata dai nostri avvocati forniva in tal senso solide ragioni ai difensori 
dello ius pascendi che potevano rimettersi, come abbiamo visto, alla auctoritas di Cipolla200, 
Capobianco201, o ancora De Luca il quale causticamente recideva ogni dubbio con la 
dichiarazione che «quod est de dominio communitas dicitur de dominio civium»202. 
Passiamo ora all’altra voce, quella “moderna” o borghese, la quale si fonda sulla 
centralità della proprietà individuale, la sola che avrebbe assicurato il risorgimento 
economico dell’agricoltura. Ricordiamo ancora una volta, per evitare fraintendimenti, che il 
termine “moderno” qui non vuole significare la paternità della logica individualistica nella 
teoria sulle proprietà, ma solamente il fatto che proprio tale periodo storico - la modernità 
giuridica - abbia visto la netta prevalenza della proprietà individuale come cifra 
rappresentativa di quell’epoca.  
Una simile concezione dell’appartenenza non poteva certo andare d’accordo con la 
voce medievale, dove si ammettevano su uno stesso terreno due forme di dominio in 
                                                             
199 MANNORI L., L’amministrazione del territorio nella Toscana granducale. Teoria e prassi fra antico regime 
e riforme, Tipografia Gino Capponi, Firenze 1988, pp. 40-41. 
200 Christian Zendri ha efficacemente dimostrato come Bartolomeo Cipolla avesse ben chiara la distinzione tra 
bene della comunità e bene del singolo con l’avvertimento che non si tratta di due alternative tra di loro 
escludenti in quanto, a differenza del giurista odierno, quello medievale aveva una visione più fattuale e 
concreta, tanto che «la scelta fra il considerare l’uomo come singolo o come civis, per Cipolla, non è mai 
definitiva». ZENDRI C., Universitas, proprietà collettiva e servitù di pascolo nel tractatus de servitutibus di 
Bartolomeo Cipolla (CA. 1420-1475), in NERVI P. (cur.), Dominii collettivi e nuovi protagonismi per la 
promozione dello sviluppo rurale. Atti della VI Riunione Scientifica (Trento, 9-10 novembre 2000), Padova 
2002, p. 115. 
201 Supra nota 91. 
202 DE LUCA G. B., Theatrum veritatis  et iustitiae sive decisivi discursus per materias, vol. IV, De servitutibus, 
Venetiis 1716, ed. or. Romae 1669, disc. XLIII, n. 3. Sul punto è intervenuto autorevolmente Stefano 
Barbacetto il quale ha esaminato lucidamente il discorso XLIII del cardinale venosino e dimostrato come il De 
Luca nei suoi discursa sugli usi civici si riferisse non al Comune inteso come ente pubblico, entità diversa 
rispetto ai suoi membri, ma all’università dei cittadini, titolari di diritti in suo. Si veda BARBACETTO S., Servitù 
di pascolo, civicus usus e beni comuni nell’opera di Giovanni Battista De Luca (ꝉ 1683), in NERVI P. (cur.), 
Cosa apprendere dalla proprietà collettiva. La consuetudine fra tradizione e modernità. Atti della VIII 
Riunione Scientifica (Trento, 14-15 novembre 2002), Cedam, Padova 2003, pp. 286-294. 
 
 
   69 
 
posizione di parità, ovvero lo ius pascendi posto in capo alla collettività e lo ius serendi in 
capo al singolo. Ciò era intollerabile per i detrattori dei pascoli comunali, abituati sempre 
più dalla cultura giuridica dominante ad immaginare un unico dominus incontrastato sul 
proprio campo, insofferente a qualsiasi immissione esterna.  
Ecco allora come la pensavano gli abolizionisti:  
 
«Se dunque un individuo, o un ceto, od una università ha goduto del solo diritto di pascere 
affermativo allorquando il terreno era incolto ed aperto, e d’altronde, mentre la costante 
consuetudine garantisce agli utenti un siffatto diritto, non garantisce davvero il diritto 
negativo, o proibitivo di restringere […] Dal che ne siegue, che quando trattasi del solo 
diritto di pascere affermativo, può questo togliersi dal proprietario del fondo con recingerlo, 
o migliorarlo, e può togliersi senza che sia tenuto a rifondere alcun indennizzo a quelli, che 
ne godevano, perché essendo il loro diritto precario, e risolubile nel caso di restrizione, o 
coltura, cessa necessariamente nel caso, in cui può aver luogo o l’una, o l’altra»203. 
 
Ben diverso è il tenore letterale del testo appena citato rispetto a quello precedente 
dei fautori dei diritti di pascolo: non vero e proprio dominio, sopprimibile solo attraverso 
l’intervento del Legislatore mediante l’esercizio eccezionale del Dominio eminente, altresì 
mera servitù o ancor più severamente “diritto precario”, da liquidarsi con una semplice opera 
di recinzione del campo oppure con un miglioramento del fondo.  
La definizione di diritto precario usata nel testo è in effetti ancor più esemplificativa 
della nozione di servitù; essa rende bene quanto fossero vulnerabili gli usi civici la cui 
sopravvivenza discendeva semplicemente dalla condotta omissiva del proprietario del fondo, 
il quale non aveva ancora deciso di annullare il pascolo per mezzo della realizzazione di 
colture o recinzioni. Era una costruzione giuridica avvedutamente meditata al fine di 
realizzare il progetto borghese della proprietà individuale e basata su una visione 
notevolmente riduttiva del valore della Consuetudine quale fonte per eccellenza degli usi 
civici204.  
                                                             
203 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali, p. 8. 
204 Paolo Grossi descrive con la consueta acutezza come la Consuetudine non potesse più avere nella modernità 
giuridica quello spazio privilegiato che occupava nel Medioevo: «è esemplare la sorte della consuetudine, una 
fonte che aveva avuto un ruolo notevole nell’evolversi della antica esperienza romana e addirittura 
predominante nella intiera civiltà medievale, ma che, agli occhi della inesorabile strategia borghese, aveva il 
difetto, deleterio, di essere un fatto ripetuto nel tempo e destinato – per il suo particolarismo – a eludere ogni 
filtro e a minare, quindi, la saldezza del nuovo edificio giuridico. Il risultato fu un riduzionismo impietoso, 
impeditivo di un sostanziale pluralismo giuridico, con il pesante sacrificio di quella complessità che avrebbe 
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Certo, abbiamo visto come si ammettessero altre due tipologie di diritti di pascolo - 
ovvero quello de iure dominio e de iure cessionis - i quali, pur fondandosi appunto su un 
titolo oneroso o gratuito, rappresentavano la minoranza rispetto alla tendenza generale a 
sussumere lo ius pascendi in re aliena come ius civico o consuetudinario. 
Insomma la volontà di tale qualificazione giuridica era chiara: si volevano cancellare 
tutte le situazioni di promiscuità semplicemente intervenendo su una Consuetudine che, nelle 
intenzioni degli abolizionisti, aveva l’unico significato di consentire alla collettività di 
condurre gli armenti al pascolo, senza altre pretese di contenuto negativo, come per esempio 
il diritto di impedire al proprietario del fondo di recintarlo o coltivarlo. 
Oltre alla valutazione riduttiva dei diritti di pascolo da parte degli “individualisti”, 
dobbiamo porre un ulteriore elemento di distanza rispetto ai sostenitori degli usi civici. Se 
nelle memorie di questi ultimi era costante il riferimento al passato - basti pensare alla 
continua citazione di statuti medievali - nell’articolo del Falzacappa e in tutti gli scritti 
contrari alle servitù di pascolo vi è un evidente collegamento con il panorama culturale 
contemporaneo o almeno recente. Questo è un dato che va rimarcato perché dimostra come 
le due voci proprietarie, pur essendo state emesse negli stessi anni da persone che vivevano 
in uno stesso periodo e che abitavano su uno stesso territorio, rappresentavano due civiltà e 
due epoche diverse. Così coloro che volevano provare la validità dello ius pascendi, non 
potevano guardare all’esperienza giuridica moderna, in cui era prevalente un’ottica 
individualistica della relazione uomo - terra, bensì avevano di fronte a sé l’immagine di 
quella medievale, con i suoi statuti e le sue corporazioni agricole. In quest’ultima epoca, la 
voce appunto che abbiamo definito medievale, sarebbe stata la voce prevalente perché si 
inseriva nel coro di una mentalità, di un sistema giuridico-economico che si basava sul ruolo 
della comunità nel rapporto con la natura e sulla preponderanza dell’attività pastorale 
rispetto ad una agricoltura più intensiva.  
In questo senso le ragioni addotte dai fautori dei diritti agrari risultavano deboli, 
perché si legittimavano in base ad un contesto storico, economico e culturale che non 
rispecchiava più l’epoca in cui costoro vivevano; di qui il continuo legame con il passato, 
con gli statuti medievali, con le corporazioni di arti e mestieri, tutte ragioni che 
inevitabilmente si sarebbero scontrate con le modernissime argomentazioni degli 
abolizionisti. Con questo noi non vogliamo affermare che il legame con la precedente 
                                                             
dovuto, invece, rappresentare una ricchezza per l’ordine giuridico perché specchio coerente della sottostante 
complessità della società». GROSSI P., Ritorno al diritto, Laterza, Bari 2015, p. 37. 
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esperienza giuridica fosse un segno di debolezza - anzi la nostra convinzione è che entrambe 
le due voci debbano essere recuperate ciascuna secondo le proprie specificità -  tuttavia, ai 
fini della questione proprietaria e delle esigenze contingenti dei tempi, la mancanza di un 
continuo raccordo con l’attualità dovette essere inteso come un punto di fragilità. 
Se invece scorressimo le pagine delle memorie contrarie ai pascoli, leggeremmo 
soprattutto trattati di diritto o più spesso di economia agraria non più vecchi di vent’anni. Le 
opere di Filangeri, Verri, Gioia, Palmieri, oltre che le più recenti legislazioni europee sui 
pascoli, costituivano una messe di materiale che non poteva che condizionare il lettore, 
convincendolo della maggior modernità della tesi abolizionista. 
Ritorniamo in conclusione allo scontro che avevamo proposto prima tra passato e 
presente. 
E’ vero che le voci medievale e moderna risuonavano insieme nel dibattito 
ottocentesco, ma questo non significa che entrambe avessero la stessa forza e la stessa 
capacità di penetrare in quel dato momento storico. Era inevitabile così che i diritti di 
pascolo, così come erano difesi dai nostri paladini degli usi civici, avrebbero trovato terreno 
fertile nel Medioevo, quando il modo di configurare i rapporti antropologici, l’economia 
prevalentemente pastorale, la scarsa abitazione delle campagne, la nozione stessa delle forme 
appropriative erano l’humus ideale per il loro attecchimento. Diverso era il contesto moderno 
ove l’aumento demografico, le nuove acquisizioni tecniche in campo agricolo e soprattutto 
la cultura individualistica imperante, espressione del ceto borghese, esigevano uno 
sfruttamento sempre più intensivo del suolo che mal si conciliava con la promiscuità a cui 
davano luogo gli usi civici. Ormai la cultura giuridica dominante era una cultura favorevole 
al proprietario individuale, visto come la cellula portante del sistema economico, chi vi si 
opponeva era destinato ad essere tacciato di anacronismo. Scontrarsi contro la cultura 
ufficiale borghese era diventato quasi un combattere contro i mulini a vento. 
Lo sviluppo successivo della questione proprietaria ci dimostrerà come le ragioni 
“più moderne”, ma non per questo certo migliori degli abolizionisti, erano destinate a 








L’esplosione della questione proprietaria:  















1. LE LIBERAZIONI DEI FONDI DALLO IUS PASCENDI E I PRIMI INTERVENTI LEGISLATIVI 
 
Abbiamo appena lasciato, nel capitolo precedente, la disamina delle due voci della 
questione proprietaria al fine di comprendere meglio quale ne fosse soprattutto la cultura 
giuridica sottesa. Ora metteremo per così dire in pratica i valori appena enunciati vedendo 
come agirono nella concretezza delle azioni giuridiche i due protagonisti della nostra vicenda 
proprietaria e come alla fine intervenirono le Autorità pontificie ed estere (ovvero quelle che 
occuparono i territori di San Pietro durante la Repubblica romana e la dominazione 
napoleonica).  
In questa prima sezione del lavoro, ci addentreremo nella fase primordiale dello 
scontro quando, in assenza di una Legislazione sulla materia, alcuni grandi proprietari terrieri 
cercarono di ottenere nelle forme che tra poco analizzeremo la riunione dello ius pascendi e 
dello ius serendi nelle loro mani; la decisione pontificia su tali richieste, assunta mediante 
Sentenza giudiziale o Chirografo, determinò l’esplosione della “questione proprietaria” nella 
sua manifestazione più evidente e concreta, quella discussa nei tribunali e nelle commissioni 





culturali ed ideologiche del dibattito sulle proprietà, ora ne seguiremo lo sviluppo per così dire 
pratico. 
Sempre in questa parte prodromica collocheremo un importante provvedimento pontificio, 
il motu proprio del 2 settembre 1802, che rappresenta la base per comprendere l’evoluzione 
successiva del nostro argomento sino alla prima ed unica Legge pontificia sugli usi civici, la 
Notificazione del 29 dicembre 1849. 
  
 
1.1 Le Sentenze della Sacra Rota e i Chirografi pontifici 
 
Siamo all’origine della questione proprietaria nella sua manifestazione esterna. Le idee e 
i valori dell’appartenenza, come abbiamo potuto appurare poco fa, circolavano nel cuore delle 
coscienze collettive da secoli ma, a partire dalla fine del XVIII secolo, si era insinuata nella 
cultura dominante un modello proprietario che noi abbiamo definito individualistico perché 
centrato appunto sul potere esclusivo e quasi illimitato del singolo di dominare la natura. Era 
questo il simbolo di una nuova civiltà che sempre più si allontanava dal mondo medievale, la 
modernità con i suoi miti egologici giungeva lentamente a maturazione. 
In questo contesto dobbiamo esaminare le prime forme di liberazione dei fondi dallo ius 
pascendi che iniziarono ad oberare la Curia pontificia a partire dalla seconda metà del ‘700 e 
che si manifestarono concretamente in due modalità: la prima, più antica, quasi primitiva nel 
modus agendi, consisteva nella materiale occupazione dei fondi privati, gravati dagli usi civici 
di pascolo, da parte del detentore dello ius serendi che, recintando in qualunque modo il 
terreno o mettendolo a coltura, escludeva conseguentemente lo ius pascendi. Tale scelta, 
semplice nella sua attuazione, incontrò sempre la decisa reazione della collettività che, quando 
non interveniva fisicamente allo scopo di distruggere le recinzioni o le colture, si impegnava 
in lunghi contenziosi promossi innanzi alla Sacra Rota o in un numero limitato di casi alla 
Congregazione del Buon Governo che aveva competenza giudiziaria per le materie di 
interesse municipale1; la seconda modalità riguarda la richiesta graziosa umiliata al Pontefice 
affinché liberasse i terreni privati dallo ius pascendi, decisione anche questa che, sebbene 
sanzionata dal sovrano detentore del potere temporale, non fu mai pacifica destando sempre 
                                                             
1 Per esempio la Sutrina di manutenzione del 1819 coram Calcagnini, promossa dalla comunità e dai cittadini di Sutri 
contro il possidente Pietro Leali oppure la Causa di Civitavecchia, ossia di Montalto di Castro sulla Manutenzione del 
1825, esperita dalla comunità di Montalto contro diversi titolari dello ius serendi. Il testo della sentenza è reperibile in A. 





le reazioni popolari.  Queste prime modalità di liberazione delle terre dai vincoli comunitari, 
assai conflittuali e percepite come gravi fratture nell’ordine cittadino, sono il primo indicatore 
del cambiamento culturale ed antropologico che agitava le coscienze collettive, una delle 
prime concrete testimonianze della insofferenza per il vecchio, per tutto quello che 
rappresentava il passato. Il lungo percorso di reductio ad unum delle realtà proprietarie a 
favore della forma appropriativa individuale ed assoluta era appena iniziato.  
Occupiamoci quindi della forma di liberazione più antica e semplice nella sua attuazione 
pratica: il titolare dello ius serendi realizza sul fondo promiscuamente soggetto al pascolo 
civico una recinzione di qualunque natura in grado di escludere l’ingresso degli animali. Ora 
un simile atto esclusivo del pascolo, senza tener conto delle rivolte non sempre pacifiche degli 
utenti, avrebbe generato un contenzioso avanti la Sacra Rota chiamata a giudicare sulla 
legittimità delle recinzioni2. L’archivio Falzacappa conserva un numero veramente notevole 
di Decisioni rotali su questo argomento databili dalla seconda metà del XVIII secolo sino alla 
metà del XIX3. Esse hanno tutte lo stesso titolo ovvero il nome della Civitas in cui si trovava 
il fondo in questione, seguito dalla formula identificativa della Causa, quindi «iuris 
restringendi» o più semplicemente «iuris pascendi».  
Dalla lettura delle Cause è emerso che la legittimazione ad adire l’Autorità giudiziaria 
spettasse alle magistrature comunali che avrebbero dovuto provvedere a nominare, mediante 
assemblea consiliare, dei procuratori per difendere innanzi i Giudici della Rota4 le ragioni dei 
cittadini, titolari uti cives dei pascoli. In altri casi, forse nell’ipotesi di negligenza del Comune, 
si costituivano in giudizio le stesse Corporazioni di allevatori che gestivano per conto della 
collettività gli usi civici5 o ancora la comunità e l’associazione agricola insieme6. 
                                                             
2 In merito alla competenza della Sacra Rota Romana sulle controversie relative i diritti di pascolo si veda SANTONCINI 
G., Aspetti dello jus pascendi delle comunità pontificie fra amministrazione propria, eteroamministrazione e 
giurisprudenza della Sacra Rota Romana (secoli XV–XVIII), in MATTONE A. – SIMBULA F. P. (curr.), La pastorizia 
mediterranea. Storia e diritto (secoli XI – XX), Carocci, Roma 2011, pp. 337-364. 
3 L’archivio della famiglia Falzacappa, all’interno della grande raccolta sui pascoli, presenta un voluminoso tomo 
intitolato in questo modo: «Le due grandi Cause Sutrina, e Nepesina, nella seconda delle quali la Rota si è pronunciata 
eminentemente a favore della Liberazione». Si tratta della raccolta delle due controversie che forse impegnarono per più 
anni la Sacra Rota e di cui il tomo in questione ha preservato non solo le Decisioni ma anche le memorie delle parti, i 
sommari e le relative allegazioni, materiale di grande interesse per avere un quadro completo delle vicende proprietarie a 
Sutri e Nepi sulle quali avremo occasione di parlare più avanti. A. F., Tomo XVI, Le due grandi cause Sutrina e Nepesina 
nella seconda delle quali la Rota si è pronunciata eminentemente a favore della liberazione, 1816-1832. 
4 Questo è il caso per esempio della Coram De Silvestriis, decisio diei 26 martii 1845, Albanen. Iuris restringendi. Per il 
testo A. F., Allegationes pascuorum, Tomo IX. 
5 Nella Viterbien. Juris pascendi, lignandi, et glandandi del 1845 coram De Petro la Causa venne proposta dai Rettori 
della Nobilis Ars Possidentium Pecudum Vetrallae. La senttenza è in A. F., Allegationes pascuorum, Tomo IX. 
6 La Nepesina juris restringendi coram Ruspoli del 1828, vide come parti attrici sia la Comunità di Sutri che i Bobatterios 
terrae Fiani. Un’ampia raccolta delle numerosissime sentenze sutrine è in A. F., Tomo XVI, Le due grandi cause Sutrina 





Coloro che avessero esperito l’azione contro il titolare dello ius serendi, reo di aver 
ristretto il   fondo al fine di annullare l’esercizio materiale dei diritti di pascolo, era soggetto 
alla presunzione legale di libertà del fondo la quale cessava nel caso in cui risultasse, per 
esempio da documenti catastali, che il fondo si trovava in un territorio soggetto alle servitù di 
pascolo, circostanza di fatto che invertiva l’onere probatorio7.   
Per quanto concerne il merito delle decisiones iuris pascendi, il sacro Uditorio, come 
abbiamo visto nel precedente capitolo8, elaborò sul punto una linea giurisprudenziale costante 
e diversificata in base alle tre categorie di pascolo di diritto civico, di dominio e di cessione. 
Mentre nei primi due casi, sussistendo un titolo di dominio o di cessione, non si ammetteva 
alcuna indebita lesione del diritto di pascolo9, invece nell’ipotesi del diritto di pascolo 
derivante da Consuetudine o immemorabile possesso, la Rota previde conseguenze opposte, 
concedendo al proprietario del fondo (il titolare dello ius serendi) la facoltà di escludere lo ius 
pascendi attraverso solamente recinzioni o colture campestri10. 
Pertanto laddove sussisteva una mera Consuetudine agraria legittimante il pascolo sui 
terreni altrui, sarebbe bastato l’intervento attivo del proprietario per annullarne l’esercizio 
attraverso la realizzazione di colture e recinzioni appunto incompatibili con l’allevamento11. 
Il valore pressoché nullo attribuito alla Consuetudine è un altro indicatore culturale rilevante 
dell’insofferenza per la mentalità giuridica precedente ove, al contrario, essa aveva avuto un 
ruolo di rilievo nel sistema delle fonti del diritto ed in special modo nel mondo proprietario12.   
Anche il possesso immemorabile del diritto di pascolo su un fondo privato non avrebbe 
impedito in alcun modo la recinzione del fondo o la realizzazione di colture poiché si riteneva 
                                                             
7 Coram Figuer, decisio diei 22 Junii 1755, Balneoregien. Juris pascendi; Coram D’Avellà, decisio diei 20 Junii 1840, 
Albanen. Juris pascendi. 
8 Supra Cap. 1, § 2.2. 
9 Coram D’Avellà, decisio diei 19 januarii 1838, Cornetana Compensationis; Coram De Cursiis, decisio diei 26 Junii 
1840, Nepesina juris restringendi. 
10 Una prima enunciazione di questi principi –seguiti per lo più costantemente dalle decisioni successive – può apprezzarsi 
già in una Sentenza del 1702 coram Molinses. In essa troviamo infatti il principio generale sulla materia: «in praejudicium 
habentis jus pascendi non potest alterari Status, seu forma Praediorum rusticorum, illa scilicet claudendo pro plantandis 
Vitibus, Olivis, et similibus». A tale principio generale l’Uditore rotale fa discendere conseguenze diverse in base alla 
natura giuridica dello ius pascendi: «Quamvis huiusmodi propositio non est ita absolute recipienda cun habeat suas 
modificationes, et declarationes, et signanter ea adhibita distinctione, scilicet quod aut agitur de Agris, ubi quis habet 
jus pascendi absolute per modum formalis servitutis, vel alio titulo independente a consuetudine, aut prescriptione, et in 
hoc casu immutari nequit forma dd. Agrorum cum diversa coltura; aut agitur de Agrriis aliisque locis apertis, ubi quis 
frui valet pascuis jure civico, et tamquam incolam, seu habitator post recollectas segetes, et tempore quo ager vacat a 
semine, nec domino nocet pastus, et in hoc posteriori casu Dominus fundi mutare potest illius culturam plantando Vites, 
Arboresque fructiferas ad ejus libitum». 
11 Coram Bussio, decisio diei 9 junii 1755, Veliterna Juris pascendi; coram Bussio, decisio diei 26 maii 1755, Nepesina 
juris pasciendi super facultate faciendi restrictus; coram D’Avellà, decisio diei 4 Decembris 1835, Ferrarien. Juris 
pascendi super Manutentione. 





che lo ius pascendi altro non fosse che una servitù attiva consistente nel diritto, acquisito da 
una costante Consuetudine, di pascolare nei terreni incolti e aperti senza che da questo potesse 
derivare una corrispettiva servitù negativa proibitiva dello ius restringendi, ovvero del diritto 
di recintare o migliorare in qualunque modo il terreno13. 
È logico quindi dedurre come le comunità locali fecero il possibile per dimostrare che i 
pretesi diritti di pascolo su terreni privati non fossero di origine consuetudinaria bensì o di 
dominio o di cessione, proprio perché in questo modo avrebbero avuto un titolo legittimo per 
impedire lo ius restringendi del proprietario del fondo. Tuttavia una simile Prova era 
estremamente ardua data l’origine remota di siffatti diritti civici e nemmeno l’attestazione 
negli Statuti comunali, assai ricorrente nei territori di San Pietro, poteva invero provarne la 
natura onerosa, laddove chiaramente non si fosse specificata l’origine dei diritti di pascolo, 
per esempio attraverso una convenzione scritta tra proprietario del fondo e comunità. 
In conclusione, possiamo affermare come la via legale fosse un sentiero periglioso da 
percorrere a causa anzitutto della difficoltà di sussumere degli usi così evanescenti e complessi 
in astratte figure giuridiche e, in secondo luogo, la antichità degli usi civici rendeva quasi 
diabolica la Prova della loro origine che appunto si perdeva nella notte dei tempi. Il dato più 
importante da rilevare è tuttavia la solidificazione nella Giurisprudenza rotale di un senso di 
rigetto e repulsione di tutto ciò che derivasse dalla Consuetudine o comunque dalla 
cristallizzazione di comportamenti e usi assai remoti nel tempo tanto da identificarsi 
pienamente con la vita quotidiana di quelle popolazioni. L’attacco impietoso verso l’antico, 
la Consuetudine, autentico fondamento normativo degli usi civici, sarà uno dei punti di forza 
costanti della propaganda borghese contro gli assetti fondiari collettivi14.  
Passiamo ora all’altra modalità abolitiva dei diritti civici, i Chirografi pontifici, che, come 
vedremo tra poco, non alludevano direttamente al problema proprietario; al di là della 
specifica richiesta di liberazione del fondo dallo ius pascendi, non troveremo argomentazioni 
                                                             
13 Coram Canilliac, decisio diei 8 Martii 1754, Aquipendien. Manutentionis; Coram Borull, decisio diei 6 maji 1757, 
Nepesina juris restringendi super manutentionne; Coram Gamberini, decisio diei 26 Novembris 1821, Septempedana 
jurispascendi et lignandi. 
14 Tale aspetto ovvero la irrilevanza della Consuetudine ai fini del mantenimento dei diritti di pascolo su fondi privati e 
l’ostilità verso tutto ciò che rappresentava il passato era stato descritto già da Carlo Calisse il quale così si esprimeva con 
riferimento al periodo da noi esaminato: «il passato doveva essere cancellato tutto; la libertà doveva essere portata fino 
alle estreme sue conseguenze; il diritto individuale doveva essere rigorosamente rispettato in tutte le manifestazioni che 
potesse avere; nessuno doveva trovare in altrui sovrapposizioni ostacolo alcuno al pieno esercizio delle sue naturali 
facoltà. Soltanto la legge avrebbe potuto far questo, perché in essa si conteneva la volontà sovrana della società, nella 
quale entrando l’uomo le aveva tanto ceduto della sua originaria indipendenza quanto erasi creduto necessario affinché 
essa potesse conservarsi e raggiungere i suoi fini». CALISSE C., Gli usi civici nella Provincia di Roma. Osservazioni di 





giuridiche od economiche sulla superiorità della proprietà individuale rispetto a quella 
collettiva, ma vi scorgeremo solo le timide querele di alcuni avveduti possidenti che 
aspiravano alla incorporazione dei diritti di pascolo per alleviare le loro difficili condizioni 
economiche. Nessun riferimento ai migliori giuristi ed economisti dell’epoca, questo infatti 
caratterizzerà la fase successiva del dibattito che per ora è solo accennato dietre le innocenti 
e supplichevoli richieste dei proprietari terrieri.  
Questa cautezza nel procedere e soprattutto il modus operandi dei postulanti la grazia 
pontificia, dimostra come ancora la modernità non avesse fatto pienamente ingresso nel 
sentire comune della collettività la quale era abituata a ragionare e pensare con le strutture 
ereditate da quella grande civiltà che si era appena lasciata alle spalle. Ancora i diritti di 
pascolo non erano quasi unanimemente reputati come mostri da combattere, erano altresì la 
vita di tutti i giorni così come si svolgeva nella naturale lentezza della pratica agreste, ben 
lontana dalle logiche produttive della modernità. Ecco così che i nostri possidenti avanzarono 
con circospezione e quasi con imbarazzo le loro suppliche, affinché la suprema Autorità 
potesse imporre una eccezione a qual lento fluire della storia. 
Leggiamo allora alcune di queste testimonianze, attingendo ancora una volta da quel 
tesoro di notizie che è l’archivio della famiglia Falzacappa da cui abbiamo portato alla luce le 
suppliche relative ad una delle città che diverrà il cuore della questione proprietaria: l’antica 
Corneto. Ovviamente i Chirografi di Corneto non rappresentano delle eccezioni rispetto alle 
altre comunità rurali di San Pietro nelle quali è registrabile una situazione analoga15, tuttavia 
abbiamo preferito seguire le vicende esemplificative dell’antica cittadina etrusca sia per la sua 
importanza nella questione proprietaria sia per la ricchezza del materiale documentale.  
Dalle polverose carte dell’archivio, è emersa quella che sembrerebbe la più antica supplica 
rivolta a Benedetto XIV nel 1747 circa lo ius pascendi ed inoltrata proprio da un ascendente 
del Conte Casimiro16. La concessione ci fa comprendere le ragioni che avrebbero dovuto 
indurre il Pontefice ad esercitare la sua suprema Autorità a favore di Giovanni Vincenzo 
Falzacappa il quale, trovandosi all’età di 75 anni, era «ancora gravato di una numerosa 
Famiglia di undici Figliuoli, cinque dè quali ha tenuto al Servizio della Sede Apostolica, e 
desiderando prima della sua Morte di dar qualche vantaggio alla sua Famiglia col poter 
rendere libero, e privativo della sua Casa il jus di far pascere l’Erbe si d’Inverno, che di Estate 
                                                             
15 Chirografi dello stesso tenore di quelli di Corneto sono stati individuati anche a Tuscania, a partire dal 1792 e a Nepi. 
A. F., TOMO XII, Tenute. 
16 A. F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli civici per gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del Territorio di 





chiamate anche Pasciticci, d’una sua Tenuta detta di Montequagliere posta nel Territorio di 
Corneto». 
Non scorgiamo nel Chirografo alcun giudizio sprezzante nei confronti dei diritti di 
pascolo, anzi lo stesso Falzacappa riconosce espressamente come essi siano «competenti alla 
Communità di detta città» e che «in reintegrazione di tal dismembrazione egli è pronto a 
pagare alla medesima Communità annui scudi trenta». 
La decisione del Papa avrebbe riguardato quindi non tanto l’opportunità di riunire i due 
diritti agrari in uno stesso soggetto, bensì l’onorabilità del Falzacappa che, trovandosi in un 
momento di difficoltà economica, necessitava di ricavare dalle sue terre (sulle quali era titolare 
del solo ius serendi) maggior profitto attraverso la vendita privata delle erbe spontanee, 
riservate alla comunità titolare appunto dello ius pascendi. L’unica modalità, in tale momento 
prodromico della questione proprietaria, per incidere su un simile assetto giuridico, era quello 
di ricorrere ad una decisione graziosa del Pontefice che, in forza della sua suprema Autorità, 
avrebbe potuto scardinare la promiscuità nell’utilizzo del fondo, decisione che venne 
formulata il 2 luglio 174717, liberando finalmente il Falzacappa dal diritto sulle erbe spontanee 
appartenente alla comunità e lasciandolo così assoluto padrone di tutte le utilitates ricavabili 
da quella tenuta.  
Infine, il Chirografo impone al supplicante ed ai suoi eredi e successori di pagare in 
perpetuo un canone di 35 scudi annui in compenso del guadagno che la comunità avrebbe 
potuto ricavare dalla vendita delle erbe di cui, specifica il documento firmato da Benedetto 
XIV, era stata fino a quel momento proprietaria18. Siamo chiaramente immersi nella civiltà 
                                                             
17 Riportiamo il testo della decisione papale relativa la tenuta Falzacappa: «Di nostro moto proprio, certa scienza, e 
pienezza della nostra Suprema Potestà vi ordiniamo, che diate in nome nostro, e concediate, siccome Noi diamo, e 
concediamo al sunnominato Gio. Vincenzo Falzacappa Supplicante, ed ai suoi Eredi, e Successori qualsivoglia in 
perpetuo il Jus libero, e privativo di pascere, e far pascere le suddette Erbe si d’Estate, che d’Inverno della detta Tenuta 
di Montequagliere posta nel Territorio di Corneto spettante al predetto Gio. Vincenzo, e costituirli liberi, ed assoluti 
Padroni delle suddette Erbe, ed esimerete detta Tenuta, siccome Noi l’esimiamo dal Jus competente all’anzidetta 
Communità di Corneto di vendere, in maniera, che la suddetta Tenuta non sia più Communale, ne siano, ne s’intendino 
l’erbe suddette in conto alcuno comprese nelle Vendite, o Fide, che suol fare essa Communità dell’Erbe Communali di 
tutto il Territorio di Corneto, ma il detto Jus di venderle, o in altro modo disporne resti privatamente, e ad esclusione 
d’ogn’altro presso lo stesso Supplicante, e presso li Possessori pro tempore della medesima Tenuta». A. F., Tomo I, Alla 
Sacra Congregazione Economica per i Possidenti nel Territorio Cornetano che desiderano liberare i proprii Terreni 
dalla Srvitù del Pascolo. Memoria con Sommario, Roma 1823, n. 6. 
18 Di seguito la parte del Chirografo relativa al risarcimento: «Ed al fine di rendere detta Communità di Corneto immune 
dal danno, che risentir potrebbe da questa nostra Grazia vogliamo, ed ordiniamo, che lo stesso Gio. Vincenzo Supplicante 
debba per pubblico Istromento per se, e i suoi Eredi, e Successori qualisiano in detta Tenuta obbligarsi di pagare alla 
medesima Communità di Corneto in perpetuo annui Scudi Trentacinque di moneta Romana in compenso di quello che 
potrebbe ritrarre dalla vendita delle suddette Erbe sì di Estate, che d’Inverno della memorata Tenuta di Montequagliere, 
qual’annuo pagamento lo dichiariamo peso infisso alla detta Tenuta da sodisfarsi dai Possessori pro tempore della 





del dominio diviso, ancora nessuno mette in dubbio che la comunità sia la vera proprietaria 
dello ius pascendi accanto al singolo titolare dello ius serendi il quale, infatti, per spogliare i 
cittadini dei rispettivi diritti agrari, deve ricorrere in via eccezionale al Papa e comunque 
ristorare la città della perdita subita. Solo un atto supremo del Pontefice poteva quindi infierire 
una ferita così evidente all’assetto giuridico-economico delle terre e in questo momento 
storico poteva farlo solo in forza di una concessione personale che sospendesse quella realtà 
solo per sovvenire a particolarissime esigenze legate alle condizioni famigliari del supplicante. 
A questa prima concessione pontificia, datata 1747, seguirono, dopo circa trent’anni di 
silenzio, altri Chirografi di medesimo contenuto e valore giuridico. Essi vennero concessi a 
famiglie di possidenti tarquiniesi che lamentavano o la disgrazia economica in cui erano caduti 
nonostante i servigi resi allo Stato, o la scarsa feracità dei terreni, o ancora il desiderio di 
migliorare il fondo per essere di vantaggio all’intera collettività che per esempio avrebbe 
beneficiato della produzione di legname, sempre sottolineando come da simile spoliazione la 
città non avrebbe sofferto alcunché, a causa della esiguità e scarso valore agricolo dei terreni 
privi per giunta di fontanili, strade ed altri mezzi utili al pascolo19; in altri casi si trattava di 
enti religiosi che bramavano la liberazione dei fondi al solo scopo di ottenere una maggior 
rendita dalla vendita delle erbe spontanee e prestare così un soccorso più efficace agli 
indigenti, come il caso della Mensa vescovile20, o ai malati, come nel caso dell’ospedale di 
Corneto del San Giovanni di Dio21.  
Gli ultimi trent’anni del secolo XVIII videro quindi una moltiplicazione delle richieste 
graziose che si concludevano sempre con la stessa formula liquidativa dei diritti di pascolo 
                                                             
civici per gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del Territorio di Corneto. Analisi delle Concessioni 
orrettizie, e surrettizie carpite dall’Anno 1747, in poi con Somm., Roma 1806, n.1. 
19 Citiamo brevemente alcuni Chirografi che possono essere ricondotti a tali motivazioni che giustificarono la liquidazione 
degli usi civici: 1. Chirografo del 1775 in favore di Leonardo Falzacappa per la Tenuta detta di Campo Magliano di 
Rubbia cinquanta; 2. Chirografo del 1777 disposto a vantaggio di Luc’Antonio Bruschi per la Tenuta detta di Forca di 
Parma di Rubbia sessantanove; 3. Chirografo del 1778 concesso a Filippo Martellacci per la Tenuta della Banditella 
Vocabolo di S. Savino di Rubbia 15; 4. Chirografo del 1779 a beneficio della Famiglia Lucidi per la Tenuta del Gesso di 
Rubbia novanta; 5. Chirografo del 1788 dato a Monsignor Tiberio Soderini per il terreno detto Porticciolo di Rubbia 12; 
6. Chirografo del 1794 disposto a favore del Marchese Sacchetti per la Tenuta di San Giorgio di Rubbia duecentottanta 
cinque; 7.  Chirografo del 1796 a Agostino Mastelloni per la tenuta di Taccone di Rubbia cinquantotto; 8. Grazia del 1801 
concessa dalla Deputazione Annonaria ad Antonio Bustelli per la Tenuta detta La Melletra di Rubbia 13; 9. Grazia del 
1801 disposta dalla Deputazione annonaria alla Faniglia Boccanera per la Tenutta detta Taccone di Mezzo di Rubbia 
dieci.  A. F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli civici per gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del Territorio 
di Corneto, Sommario nn. 2, 3, 4, 5, 7, 8, 9, 12, 14. 
20 Chirografo del 1797 in favore della mensa vescovile di Corneto per la Tenuta di Montericcio di Rubbia centoventotto. 
A. F., TOMO VII, Cornetana di Pascoli civici per gli Agricoltori, e Partecipanti de’ Pascoli Comunali del Territorio di 
Corneto, Sommario n. 10. 
21 Grazia concessa nel 1797 dal Prefetto dell’Annona a favore dell’Ospedale di Corneto “San Giovanni di Dio” per la 





dotata della firma papale22. La breccia aperta nel paesaggio quasi immobile e sospeso nel 
tempo delle proprietà ad uso promiscuo iniziava ad allagarsi sempre più a discapito degli 
interessi della comunità che ben presto compresero come la reiterazione dei Chirografi papali 
avrebbe alla lunga polverizzato i beni comuni.  
Infatti dinanzi queste continue richieste individuali di emancipazione dal sistema dei 
pascoli comunali, le comunità agricole non prestarono sempre la loro acquiescenza, anzi a 
partire dagli ultimi anni del ‘700 il ceto agricolo iniziò a mal sopportare la benevolenza 
pontificia a favore dei proprietari terrieri.  
Di questo stato di agitazione abbiamo una significativa testimonianza in un Chirografo del 
1793 di Pio VI. Questo differisce dagli altri documenti per la dovizia di particolari che fornisce 
circa le circostanze e le difficoltà che portarono alla sua sottoscrizione ad opera del sommo 
Pontefice23.  
Ripercorriamo brevemente la storia di questo documento.  
Il supplicante era il Marchese Scipione Sacchetti, noto nobile romano, proprietario di 
vasti possedimenti a Corneto in buona parte soggetti ai diritti di pascolo da cui desiderava, 
come era avvenuto per i numerosi casi precedenti, affrancarsi in due sue tenute, in ragione 
delle difficoltà economiche e del ragguardevole incarico prestato nello Stato Pontificio in 
qualità di “cavallerizzo maggiore”.  
Anche in questo caso Papa Pio VI si mosse a compassione per le tristi sorti del 
Marchese e concesse la liberazione nel 1793, generando questa volta la decisa reazione degli 
agricoltori cornetani. L’8 settembre del 1793 infatti la Congregazione degli agricoltori si riunì 
a Corneto con la partecipazione anche del clero secolare e regolare, di cittadini e consiglieri e 
statuì a larga maggioranza di impugnare il Chirografo pontificio, nominando a tal proposito 
tre deputati che difendessero i diritti civici e rispondessero alle memorie del Marchese 
Sacchetti. 
Le lagnanze contro il Chirografo Sacchetti, in tale circostanza, vennero estese a tutte le 
precedenti concessioni, dalla prima del 1747 sino a quella odierna, e tutte furono giudicate 
«come ottenute per vie indirette senza le preventive Risoluzioni Consiliari, e come tutte 
                                                             
22 Supra, nota 16. 
23 Il testo completo del Chirografo pontificio è stato estratto dagli allegati presentati dai beneficiari delle concessioni 
innanzi la prima sezione della Corte di Appello di Roma nel 1811 che si pronunziò, come vedremo tra poco, su tale 
problema. A. F., TOMO I, Alli Sig. Giudici Componenti la Prima Sezione della Corte d’Appelo sedente in Roma. Ill Sig. 
Avv. Conconi Presidente, Ill. Sig Ortolj Sostituto Proc. Gen. Imp. Per i Sigg. March. Sacchetti, Card. Maury, Fratelli 
Falzacappa, Fratelli Lucidi, Martellacci, Bruschi, Conte Soderini ed altri Possidenti di Corneto Appellanti, Roma 1811, 





appoggiate a Cause frivole, infette di patente orrezione, e surrezione, e perniciosissime nelle 
conseguenze, rimettendo quando a Noi piaccia la Causa ai Giudici con tutte le facoltà 
necessarie ed opportune»24.  
Era l’inizio della questione proprietaria nei territori di San Pietro! 
Per la prima volta, dopo trent’anni di accondiscendenza ai provvedimenti liquidatori dei 
pascoli, si riuniva un Consiglio pubblico altamente rappresentativo delle componenti sociali 
della città che deliberava la volontà di non tollerare più alcun atto lesivo del proprio 
patrimonio giuridico-agrario, impegnandosi inoltre ad opporsi ai Chirografi ritenuti abusivi. 
Le rimostranze cittadine tuttavia non sortirono gli effetti sperati. Il 19 Febbraio 1794, Papa 
Pio VI, emise dalla sede del Palazzo apostolico vaticano un nuovo Chirografo che, pur 
riferendosi alla fattispecie del Marchese Sacchetti, sembrava chiudere definitivamente ogni 
questione sul problema dei pascoli civici. La formulazione giuridicamente irrefragabile del 
documento papale è perentoria e non lascia spazio ad equivoci: 
«Volendo che questa nostra disposizione non fatta mai sotto qualsivoglia pretesto essere 
impugnata, moderata, e revocata, e che così, e non altrimenti debba giudicarsi, definirsi, ed 
interpretarsi da qualsivoglia Giudice, e Tribunale benché collegiale, Congregazione anche dei 
Reverendissimi Cardinali, Camerlengo di S. Chiesa, Tesoriere, Rota, Camera e qualunque 
altro togliendo loro ogni facoltà, e giurisdizione di giudicare, definire ed interpretare in 
contrario dichiarando Noi fin d’adesso preventivamente nullo, irrito ed invalido tutto ciò che 
da sol ciascheduno di essi con qualsivoglia autorità scientemente o ignorantemente fosse in 
qualunque tempo giudicato, o si potesse giudicare contro la forma, e le disposizione del 
presente nostro Chirografo»25. 
La suprema Autorità pontificia aveva pertanto chiuso con decisione ogni occasione di 
litigio sulla opportunità e valore dei Chirografi che in considerazione della loro origine non 
ammettevano alcuna tipologia di gravame e contestazione. 
Quando ormai ogni speranza sembrava essersi infranta, una nuova era sì dischiuse agli 
occhi dei nostri strenui combattenti per i pascoli civici: correva l’anno 1798 e nel cielo romano 
prese a garrire, al posto della bandiera vaticana, quella tricolore bianca, rossa e nera della 
                                                             
24 A. F., TOMO I, Alli Sig. Giudici Componenti la Prima Sezione della Corte d’Appelo sedente in Roma. Ill Sig. Avv. 
Conconi Presidente, Ill. Sig Ortolj Sostituto Proc. Gen. Imp. Per i Sigg. March. Sacchetti, Card. Maury, Fratelli 
Falzacappa, Fratelli Lucidi, Martellacci, Bruschi, Conte Soderini ed altri Possidenti di Corneto Appellanti, Roma 1811, 






Repubblica romana, figlia della rivoluzione giacobina e dei valori illuministici di libertà e 
uguaglianza26. 
La novella Costituzione della Repubblica romana promulgata il 20 marzo 1798 
spazzava via in un sol tratto di penna il sistema giudiziario canonico con i suoi Tribunali e le 
sue Congregazioni, ora sostituito da un ordinamento in cui non vi era più posto per lo Ius 
commune bensì solo per la Legge e lo Stato, unico ed assoluto detentore dei poteri di 
governo27. 
Gli agricoltori cornetani potevano finalmente ben sperare in una rivincita contro i 
nobili possidenti favoriti dai Chirografi pontifici, la Costituzione infatti escludeva con un 
escamotage la gerarchia ecclesiastica dall’amministrazione della giustizia stabilendo all’art. 
251 che «nessuno può essere membro dell’Alta Pretura se non è maritato o vedovo».  
I princìpi, tanto declamati nel testo giacobino della Repubblica romana, di 
indipendenza della Magistratura28, di legalità29, divieto di ingerenza degli organi 
giurisdizionali nel potere legislativo30, contraddittorio31 e obbligo di motivazione delle 
                                                             
26 Sulla storia politico–giuridica della Repubblica romana si veda tra i molti GIUNTELLA V. E., La giacobina Repubblica 
romana (1798-1799). Aspetti e momenti, in Archivio della Società romana di storia patria, LXXIII (1950), pp. 1-213; 
GIUNTELLA V. E., Bibliografia della Repubblica romana del 1798-1799, Tipografia Quintily, Roma 1957; FILIPPONE G., 
Le relazioni tra lo Stato pontificio e la Francia rivoluzionaria. Storia diplomatica del Trattato di Tolentino, vol. I, Giuffrè, 
Milano 1961; BATTAGLINI M., Le istituzioni di Roma giacobina (1798 – 1799). Studi e appunti, Giuffrè, Milano 1971; 
FORMICA M., La città e la rivoluzione. Roma 1798-1799, Istituto per la storia del Risorgimento italiano, Roma 1994; 
CAVANNA A., L'influence juridique française en ltalie au X1Xe siècle, in Revue d'histoire des facultés de droit et de la 
science juridique, 15 (1994), pp. 87-112; BOUTRY P. – PITOCCO F. – TRAVAGLINO C. M. (curr.), Roma negli anni di 
influenza e di dominio francese. 1798-1814, Rotture continuità, innovazioni tra fine settecento e inizi ottocento, Edizioni 
scientifiche italiane, Napoli 2000; ALVAZZI DEL FRATE P., Costituzione e giurisdizione nella Repubblica romana del 
1798-1799, in BIROCCHI I., CARAVALE M., CONTE E., PETRONIO U. (curr.), A Ennio Cortese, Roma 2001, vol. I, pp. 1-
14; CAFFIERO M., La repubblica nella città del Papa: Roma 1798, Donzelli, Roma 2005.  
27 La Costituzione della Repubblica romana era ispirata al sistema giudiziario francese del periodo rivoluzionario e 
pertanto si discostava molto dal Processo canonico sia in materia civile che penale. Esso mirava a realizzare due obiettivi 
fondamentali: anzitutto una maggiore efficienza e celerità dei Tribunali da realizzarsi attraverso lo snellimento e 
semplificazione delle procedure; in secondo luogo perseguiva il principio del garantismo giudiziario affinché venissero 
adeguatamente tutelate le parti in giudizio ed in particolar modo l’imputato innanzi il Giudice penale. Paolo Alvazzi del 
Frate ha individuato le novità più importanti introdotte nel sistema giudiziario romano: 1. Distinzione tra giurisdizione 
civile e penale; 2. Ordinamento gerarchico dei Tribunali con al vertice la Corte di Cassazione; 3. Doppio grado di giudizio; 
4. Pubblicità delle procedure; 5. Elettività dei Giudici; 6. Unità di giurisdizione; 7. Irretroattività delle leggi. ALVAZZI 
DEL FRATE P., Costituzione e giurisdizione nella Repubblica romana del 1798-1799, pp. 4-6. 
28 «Art. CCII. Le funzioni giudiziarie non possono essere esercitate, né dai Consigli legislativi, né dal Consolato». 
Costituzione della Repubblica romana colle Leggi ad essa relative e con indice alfabetico ragionato del Cittadino Dottore 
Filippo Brunone Fidanza, dai torchi di Luigi Perego Salvioni stampatore del Senato e Tribunato, Roma anno VII 
repubblicano [1798-1799], p. 37. 
29 «Art. VII. Ciò che non è proibito dalla legge, non può essere impedito. Nessuno può essere costretto a fare ciò che essa 
ordina». Costituzione della Repubblica romana, p. 2. 
30 «Art. CCIII. I Giudici non possono ingerirsi nell’esercizio del Potere Legislativo. Essi non possono impedire, né 
sospendere l’esecuzione di alcuna Legge, né citare avanti a sé gli Amministratori dipartimentali o gli Edili, per motivo 
delle loro funzioni, purché non siano autorizzati dal Consolato». Costituzione della Repubblica romana, p. 37. 
31 «Art. XI. Nessuno può essere giudicato se non dopo essere stato ascoltato e legalmente citato». Costituzione della 





Sentenze rese in un pubblico procedimento32, riempirono di entusiasmo e coraggio i contadini 
dell’odierna Tarquinia. La questione proprietaria poteva riecheggiare tra le aule di Tribunale! 
La Causa di reintegrazione dei pascoli comunali venne presentata nel 1798 innanzi il 
Tribunale civile di Prima Istanza del governo repubblicano ovvero, nel caso specifico, il 
Tribunale del dipartimento del Tevere, competente per luogo33. Gli attori erano i consoli 
dell’Arte Agraria di Corneto mentre furono chiamati in giudizio tutti i cittadini che negli ultimi 
trent’anni avevano ottenuto i Chirografi pontifici abusivi. 
Vediamo quali ragioni sostenessero le parti della nostra controversia. 
Apprendiamo dagli Atti della Causa, emersa dall’archivio Falzacappa, che gli attori dovettero 
anzitutto affrontare il problema della loro legittimazione in giudizio in quanto l’articolo 349 
della Costituzione repubblicana proibiva le Corporazioni e conseguentemente la loro facoltà 
di adire qualsivoglia Tribunale; tuttavia gli agricoltori dimostrarono come fossero escluse 
dalla disposizione tutte le Società che avessero riguardo alla Letteratura, Agricoltura ed Arti34. 
Superato tale ostacolo procedurale, gli Avvocati presero ad analizzare i motivi che 
rendevano le concessioni papali macchiate di orrezione e surrezione.  
Anzitutto l’errore fondamentale commesso nel valutare l’opportunità dei Chirografi fu l’aver 
supposto che i pascoli comunali appartenessero al Comune anziché al Popolo di Corneto o 
meglio ai singoli cittadini veri padroni delle erbe naturali35. Questa erronea convinzione, 
instillata nella mente del Sovrano dagli artifici e raggiri delle parti convenute, aveva generato 
una serie di gravissimi riflessi: in primo luogo prima di concedere le liberazioni non furono 
mai interpellati i titolari dei pascoli comunali, i cittadini, ma fu ottenuto solo il parere 
favorevole dei Governatori di Corneto non a conoscenza del peculiare sistema agrario vigente 
nell’agro cornetano e soprattutto d’accordo con i concessionari; in considerazione 
                                                             
32 «Art. CCVII. Le sedute dei Tribunali sono pubbliche: I Giudici deliberano in segreto: le Sentenze si pronunziano ad 
alta voce: esse sono motivate, e vi si enunziano i termini della Legge applicata».  Costituzione della Repubblica romana, 
p. 38. 
33 Il territorio della Repubblica romana venne divisa in otto dipartimenti tra i quali era compreso quello del nostro caso di 
studio, il Dipartimento del Tevere, che aveva come capoluogo Roma. Secondo l’art. CCXVII della Costituzione 
repubblicana, in ogni dipartimento era costituito un Tribunale civile composto «di un Prefetto consolare, del suo Sostituto 
e di uno Scriba nominati, e deponibili dal Consolato, e almeno da cinque Giudici». Ogni cinque anni si procede 
all’elezione di cinque Giudici che possono essere rieletti». Va precisato che al momento della nascita del nuovo ordine di 
governo i Giudici non vennero nominati attraverso elezione bensì, in forza dell’articolo CCCLXVIII, dal Generale delle 
truppe francesi a Roma. Per un approfondimento si veda ALVAZZI DEL FRATE P., Costituzione e giurisdizione nella 
Repubblica romana del 1798-1799, pp. 10-11. 
34 A. F., TOMO VII, Tribunale civile del dipartimento del Tevere. Cornetana di manutenzione, o sia di Reintegrazione per 
i Consoli dell’Arte agraria di Corneto contro i Citt. Scipione Ex Marchese, Leonardo, ed altri Falzacappa, i fratelli 
Lucidi, ed altri consorti della Lite, Roma 1799, n. 5. 





dell’importanza del tema per l’intera collettività e la sussistenza agricola della città, sarebbe 
stato necessario interpellare uno speciale consiglio per capita damnorum36. In secondo luogo 
il compenso determinato per la perdita del pascolo non era stato corrisposto al popolo ma 
ancora una volta al Comune il quale aveva accettato per giunta un risarcimento di gran lunga 
inferiore al prezzo che ordinariamente viene ricavato dall’affitto delle erbe spontanee37.  
Tutti questi motivi di orrezione e surrezione, alimentati dalle falsità e dai frivoli 
pretesti dei concessionari avevano causato una ferita gravissima all’economia cittadina: gli 
agricoltori erano stati privati del dominio di una considerevole porzione di pascoli che 
alimentava illegittimamente i cespiti degli avidi possidenti, per nulla interessati a coltivare le 
terre carpite al popolo38. In questo si rinveniva allora la causa dello squallore delle campagne 
in cui i contadini, non avendo più spazio sufficiente per pascere le mandrie, erano costretti a 
comprare il foraggio ad un prezzo altissimo proprio dai beneficiari dei Chirografi i quali 
ricavavano il loro vile guadagno sulla pelle dei poveri coltivatori39.  
Vediamo in questa controversia di fine ‘700 una prima esposizione delle ragioni che 
abbiamo analizzato nel precedente capitolo che, come sappiamo, si riferiva al momento più 
avanzato della questione proprietaria, quando i termini del dibattito erano ormai chiari e 
definiti. Tuttavia già da ora possiamo capire il punto nodale della vicenda proprietaria: i 
pascoli sono una proprietà dei cittadini distinta da quella del titolare dello ius serendi, 
principio che diverrà il vessillo dei difensori dei diritti civici. Altra questione centrale era la 
confusione tra chi era chiamato a gestire e chi era titolare dei beni di uso civico; è un problema 
che percorre tutta la storia degli assetti fondiari quello di equivocare (più o meno 
scientemente) sulla loro titolarità che in questo caso spettava alla collettività che esercitava i 
diritti di uso su fondi altrui.  
Passiamo ora alle parti convenute. 
Anche in questo caso le memorie difensive dei concessionari ci mostrano con senso di anticipo 
rispetto alla fase matura dello scontro l’altro modo di qualificare i pascoli comunali da parte 
di coloro che ne volevano l’abolizione:  
«Quelle larve di dominio, e di proprietà di pascoli, che vanno ad arte spargendo per colorire 
in alcuna guisa l’odiosità di loro pretenzione. Larve dissi a ragione. Imperocchè come finger 
dominio, o immaginar proprietà in cosa altrui? […] Qualunque siasi diritto non è non può 
                                                             
36 Ivi, n. 10. 
37 Ivi, nn. 11-12. 






esser che un titolo di attiva servitù di pascere, titolo il più odioso, titolo il più lesivo della 
natural libertà, titolo il più nemico della pubblica economia»40. 
Ecco il vessillo dunque dei detrattori dei pascoli civici: le servitù di pascolo sono un 
istituto pernicioso al progresso economico e dell’agricoltura che merita di essere liquidato 
lasciando spazio alla libera proprietà individuale. 
Con più specifico riguardo alla Causa in questione i concessionari delle grazie 
pontificie, mediante la rappresentanza dei loro Avvocati, fecero valere prima di tutto la 
illegittimità a stare in giudizio dei consoli dell’Arte Agraria in quanto, dal momento che lo ius 
pascendi apparteneva alla comunità, l’unico soggetto che avrebbe potuto adire i Giudici era 
la Nazione che con la nuova Costituzione repubblicana aveva assorbito tutte le prerogative 
municipali41. 
Inoltre, anche ignorando un simile difetto procedurale ed entrando nel merito della 
questione, si dichiarò che i Chirografi conservavano pienamente il loro valore di Legge anche 
dopo la fine del dominio temporale pontificio e che, infatti, alcuna disposizione aveva osato 
privare di effetto le grazie papali42. Infine i Chirografi giudicati infetti di orrezione e 
surrezione furono concessi dalle Autorità sovrane secondo giustizia e verità e prevedendo 
anche un equo compenso alla comunità che in fin dei conti avrebbe perso una parte 
esiguissima dei terreni destinati al pascolo, senza causare pertanto alcun sovvertimento degli 
equilibri economici43.  
I Giudici del Tribunale civile del dipartimento del Tevere ascoltarono a voce ed in 
scritto i difensori delle parti, analizzarono i Chirografi pontifici e finanche le rubriche 
statutarie disciplinanti i pascoli, e finalmente pervennero il 9 Messifero anno settimo alla 
Decisione definitiva di «non esser luogo alla reintegrazione dei pascoli comunali delle 
sopraddette divisate Tenute, di rispettivo dominio, e proprietà dei rei convenuti»44. 
Ancora una volta i Tribunali davano ragione ai proprietari anziché alla comunità! 
                                                             
40 A. F., TOMO I, Tribunale Civile del Dipartimento del Tevere. Cornetana PER Li Cittadini Leonardo Falzacappa, 
Gaetano e Fratelli Lucidi, e Scipione Sacchetti CONTRO Li Sedicenti Consoli dell’Arte Agraria di Corneto. Risposta, 
Roma 1799, n. 3. 
41 Ivi, n. 9. 
42 Ivi, n. 4. 
43 A. F., TOMO I, Tribunale Civile del Dipartimento del Tevere. Cornetana, Ristr. Di fatto, e di Ragione Con Sommario 
per la Seduta del di 8 Fiorile, Anno VII Repub., Roma 1799, nn. 13-14. 
44 A. F., TOMO XX, Sentenza emanata dal Tribunale Civile del Dipartimento del Tevere a relazione del Cittadino 
Garofolini Giudice nella Causa Cornetana di pretesa reintegrazione ai pascoli Communali, Roma 1799, p. 4. La 






Su quali basi giuridiche i Giudici repubblicani fecero riposare la loro Sentenza? In 
primo luogo, i Chirografi papali, nonostante la proclamazione del governo giacobino, 
conservavano la loro forza di Legge ed essendo state emessi dai Papi nell’esercizio del pieno 
diritto di impero e del supremo potere amministrativo potevano essere rimossi solo dalla 
potestà legislativa e non da un Tribunale che altresì doveva vigilare sulla loro retta 
esecuzione45. 
In secondo luogo, i Consoli dell’Arte Agraria di Corneto erano privi della 
legittimazione a promuovere la Causa dal momento che essi facevano parte di una 
Corporazione proibita dalla Costituzione repubblicana e, inoltre, perché i diritti di pascolo 
essendo appartenuti alle soppresse comunità potevano essere rivendicati solo dalla Nazione 
quale unica titolare delle prerogative cittadine46.  
Infine, circa il merito delle concessioni, si stabiliva la mancanza dei motivi di orrezione 
e surrezione, l’assenza di qualsivoglia detrimento al sistema dei pascoli comunali che 
potevano disporre ancora di vastissimi terreni per l’esercizio del pascolatico e la congruità del 
prezzo imposto a risarcimento della perdita dello ius pascendi47. 
É interessante notare come le conclusioni del Tribunale del Dipartimento del Tevere 
vennero sostanzialmente riprodotte nel periodo della dominazione napoleonica48 (1808-1814) 
durante il quale venne definitivamente chiusa la questione della liberazione delle tenute 
tarquiniesi. Ciò dimostra in effetti come sia i Tribunali del biennio giacobino che quelli del 
dominio napoleonico operarono in sostanziale continuità con le Decisioni delle magistrature 
pontificie ed in genere con il sistema giudiziario canonico i cui Giudici vennero in parte 
                                                             
45 Ivi, p. 4.  
46 Ivi, p. 5.  
47 Ivi, pp. 5-8. 
48 Con il Decreto Imperiale 17 maggio 1809 veniva a cessare il dominio temporale del Pontefice sui territori dello Stato 
pontificio che venivano così annessi all’Impero francese; contestualmente fu istituita una Consulta straordinaria incaricata 
di riorganizzare i territori conquistatati armonizzandoli con il sistema politico-giudiziario dell’Impero. Per 
un’introduzione di carattere storico sul periodo della dominazione napoleonica si veda MADELIN L., La Rome de 
Napoléon. La domination française à Rome 1809-1814, 2 ed., Plon, Paris 1906; LEMMI F., Roma nell'Impero napoleonico, 
in Archivio Storico Italiano, 1915, pp. 119-142; HAYWARD F., Le dernier siècle de la Rome pontificale. I. Clément XIV, 
Pie VI, Pie VII, (1769 - 1814), Payot, Paris 1927; MOULARD J., Le Comte Camille de Tournon, II, La préfecture de Rome, 
Librairie ancienne H. Champion, Paris 1929; GIUNTELLA V. E., L'Italia dalle Repubbliche giacobine alla crisi del 
dispotismo napoleonico, in VALERI N. (cur.), Storia d'Italia, vol. III, Torino 1965, pp. 277-353; GIUNTELLA V. E., La 
Rivoluzione francese e l'Impero napoleonico, in Bibliografia dell'età del Risorgimento in onore di Alberto M. Ghisalberti, 
vol. I, Firenze 1971, pp. 77-118; GIUNTELLA V. E., Roma nell'età napoleonica, in Atti del Convegno sul tema: Napoleone 
e l'Italia, Accademia Nazionale dei Lincei, Roma 1973, pp. 357-364; CAPRA C., L'età rivoluzionaria e napoleonica in 
Italia 1796 - 1815, Loescher, Torino 1978; BARTOCCINI F., Roma nell'Ottocento, Cappelli, Bologna 1986; NARDI C., 





assorbiti nell’organico della nuova amministrazione giudiziaria49. Le Sentenze relative i 
pascoli comunali fecero salve tutte le precedenti Decisioni assunte dal governo papale 
dimostrando di condividerne non solo le argomentazioni tecnico-giuridiche, ma anche le 
stesse scelte politiche ed economiche in favore dell’agricoltura50. 
Per quanto riguarda poi l’architettura istituzionale della Giustizia, gli Stati romani 
mantennero l’organizzazione posta nel biennio giacobino, prevedendo solo alcuni 
aggiustamenti per esempio nella Prassi processuale51. 
Così, analizzando una delle più significative sentenze napoleoniche dell’archivio 
Falzacappa, la Corte di Appello di Roma sedente in Piazza di Montecitorio52, il giorno 19 
luglio 1811, annullava la Sentenza del Tribunale di Prima Istanza precedentemente adito dagli 
agricoltori cornetani per domandare la nullità dei Chirografi e stabiliva l’incompetenza di 
qualunque Tribunale a definire la questione; i contadini furono quindi condannati a pagare le 
spese e i possidenti delle tenute libere rientrarono definitivamente nel pieno dominio dei 
terreni53.   
In conclusione, la comunità di Corneto, dopo decenni di liti giudiziarie, veniva 
definitivamente privata di una parte dei pascoli comunali ricevendo un compenso monetario 
di natura enfiteutica, magra soddisfazione, destinata per altro ad estinguersi nel decorso del 
                                                             
49 Il rispetto dell’ordinamento pontificio nelle sentenze dei tribunali degli stati romani è stato chiaramente dimostrato da 
Paolo Alvazzi Del Frate in Le istituzioni giudiziarie degli “Stati Romani” nel periodo napoleonico (1808 – 1814), 
Euroma, Roma 1990, pp. 88-89. 
50 A titolo di esempio si riporta un passo della citata Sentenza del Tribunale Civile del Tevere del 1799 (in epoca 
repubblicana) le cui conclusioni vennero riprodotte nella pronunzia della Corte di Appello del 1811 (durante la 
dominazione napoleonica) che esamineremo tra poco: «Ma il Tribunale [dichiaratosi incompetente a conoscere il merito] 
penetrando più al di dentro nel merito della controversia, non ha potuto non ravvisare, che quando anche fosse in sua 
facoltà di sindacare la validità delle Concessioni, quando anche venissero da legittimo Contraddittore Impugnante, tuttavia 
né per l’estrinseca macchia né per intrinseco vizio infette, che anzi per loro somma equità commendabilissime, degne 
sarebbero di essere mantenute nel più assoluto vigore, e di essere garantite da ogni ingiusta opposizione». A. F., TOMO I, 
Decisione emanata dalla Prima Camera della Corte di Appello sedente in Roma, Roma 12 giugno 1811. 
51 Il Decreto 17 giugno 1809 stabilì l’intelaiatura giudiziaria degli Stati romani ricalcata in buona sostanza su quella 
rivoluzionaria del biennio giacobino. In ambito civile (riguardante il nostro caso) furono istituiti uno o più Giudici di Pace 
in ogni cantone in cui vennero suddivisi i Circondari degli Stati romani. Il Tribunale di Prima Istanza venne eretto in 
ciascun capoluogo di Circondario ed avverso le sue Sentenze era ammesso proporre ricorso innanzi le due sezioni della 
Corte d’Appello sedente in Roma, composta da un Primo Presidente, un Presidente, ventidue Giudici. 
52 La Corte d’Appello di Roma, istituita con il Decreto del 17 giugno 1809, era il massimo organo giudiziario civile ed 
era competente sugli Appelli avverso le Sentenze dei Tribunali di Prima Istanza (come nel nostro caso), dei Tribunali di 
Commercio ed inoltre poteva pronunciarsi sulle sentenze dei Tribunali pontifici che fossero appellabili secondo le norme 
canoniche o sui ricorsi contro Decisioni pontificie passate in giudicato successivi al 1 aprile 1809. La Corte si componeva 
di due Camere tra di loro non distinte per competenza. ALVAZZI DEL FRATE P., Le istituzioni giudiziarie degli “Stati 
Romani”, pp. 40-45.  
53 A. F., TOMO I, Decisione emanata dalla Prima Camera della Corte di Appello sedente in Roma, Roma 12 giugno 1811. 
In tale decisione la Corte ebbe la seguente composizione: Giuseppe Conconi (Presidente), Domenico Morelli, Luigi 
Biondi, Francesco Vannutelli, Benedetto Sicca, Marsilio Cipriani, Ippolito De Alexandris, Giuseppe Paradisi, Publio 
Serpieri, Francesco Bernardi. Completavano l’organico infine Pietro Manzi (Uditore), François Ortoli (Sostituto 





tempo, per la perdita dei diritti civici. Vediamo pertanto, in questa prima fase della questione 
proprietaria, una delle modalità attuali di liquidazione degli usi civici mediante la previsione 
di un canone annuo (previsto solo nel caso di migliorazione del fondo) che purtroppo è 
divenuta la prassi costante dei Commissari per gli usi civici54. Riteniamo che tale prassi, ieri 
come oggi, non sia da preferirsi rispetto ad altre strade percorribili (quali per esempio lo 
scorporo) perché di fatto priva le comunità di tutte quelle utilitates che avrebbero potuto 
ricavare dal mantenimento del patrimonio fondiario il quale, a differenza dei canoni monetari, 
non è cancellabile con una mera pronuncia giudiziaria. Altro episodio “anticipatore” delle 
vicende future fu l’ostilità della cultura individualista moderna verso le comunità intermedie55, 
rappresentate in questo caso dalle associazioni agrarie chiamate a gestire in modo 
indipendente dal Comune le proprietà collettive. L’abolizione delle Corporazioni nel periodo 
francese fu una perentoria manifestazione della volontà di annullare la dimensione sociale del 
singolo individuo e questo intento  sarà particolarmente tragico nel caso degli usi civici privati 
dell’ente preposto alla loro difesa e conservazione.    
 
 
1.2 La Riforma agrario-proprietaria di Pio VII  
 
I Chirografi papali, appena esaminati, avevano dimostrato al governo pontificio come 
l’agricoltura fosse sempre più “questione proprietaria”, anziché mera politica di incremento 
delle attività culturali. Gli episodi di Corneto ma più in generale lo squallore delle campagne 
romane e suburbane rendevano necessario un intervento profondo che modificasse gli stessi 
assetti fondiari, dominati in larghissima parte dai latifondi appartenenti a pochi possidenti, per 
lo più disinteressati alla loro coltivazione moderna ed efficiente. 
La Curia romana doveva pertanto aggiornare radicalmente il suo metodo di approccio alle 
politiche agricole che, fino alla fine del XVIII secolo, si erano risolte in una sequela 
ininterrotta di provvedimenti contingenti, volti a garantire l’approvvigionamento granario di 
                                                             
54 La vigente Legge del 16 giugno 1927, n. 1766, all’ art. 7, com. 1, disciplina la liquidazione con canone ammessa nel 
caso in cui le terre private gravate dagli usi civici abbiano ricevuto migliorie sostanziali e permanenti oppure quando si 
tratti di piccole proprietà non raggruppabili in unità agrarie. LORIZIO M. A., voce “Usi civici”, in Enciclopedia Giuridica, 
Istituto Della Enciclopedia Italiana Fondato Da Giovanni Treccani, vol. XXXII, Roma 1994, p. 5; CERULLI IRELLI V., 
Problemi della liquidazione degli usi civici mediante compenso in canone, in Nuovo dir. Agr., 1981, p. 621. 
55 Il passaggio dall’assetto comunitario medievale al culto moderno dell’individualità è descritto magistralmente da Paolo 





Roma56. Dal VII secolo - ed in particolare da Papa Sabiniano che rese onerosa la distribuzione 
di grano nell’Urbe - sino a tutto il ‘700 la preoccupazione primaria dei papi era stata il buon 
funzionamento dell’Annona, dicastero ereditato dalla struttura amministrativa imperiale e 
deputato all’acquisto dalle campagne pontificie ed estere del frumento affinché venisse 
raccolto negli horrea ecclesiae di Roma e rivenduto ai cives romani a prezzo calmierato57. 
A partire dalla seconda metà del secolo XVIII, la bassa redditività cerealicola delle 
campagne romane e la diffusione delle nuove teorie economiche tra le quali la fisiocrazia e 
l’economicismo avevano favorito un dibattito sulla proprietà agraria che coinvolse dapprima 
gli esperti dei circoli agrari e poi lo stesso governo papale sensibile alle nuove istanze 
circolanti in Europa, incidendo inevitabilmente sulla questione proprietaria. 
L’inizio di questa feconda discussione scientifica sui modi di migliorare l’agricoltura, che 
giungerà al culmine con Pio VII, può essere fatto coincidere con il papato di Pio VI, Pontefice 
assai attento a tali problematiche e promotore di diverse misure tra cui la bonifica delle Paludi 
                                                             
56 Ricordiamo a titolo esemplificativo alcuni tra i più importanti provvedimenti di carattere generale volti ad incrementare 
la produzione di grano nei territori pontifici. Uno dei primi interventi legislativi in tal senso fu la Costituzione Inducit nos 
del 1 marzo 1476, promulgata da Sisto IV a causa dello «steriles frumenti et bladorum proventus cum gravi populorum 
in ea degentium jactura et afflictione». Già all’epoca la scarsa produttività dei terreni era da imputarsi agli oziosi 
latifondisti romani disinteressati della coltivazione dei campi «qui potius tenentur inculti ut sint in pascua animalibus 
brutis quam colantur aut coli sinantur in alimentum et sustentationem hominum». Il rimedio allora venne ideato 
nell’obbligo di coltivare ogni anno un terzo di tutte le proprietà terriere, legittimando addirittura chiunque a ottenere tale 
risultato qualora il proprietario fosse risultato inadempiente. Queste provvidenze vennero confermate ed ampliate da 
Clemente VII con il motu proprio «Ad Sacram Beati Petri Sedem» del 20 febbraio 1524 nel quale si posero limiti ulteriori 
all’allevamento del bestiame in favore della coltura cerealicola su cui si dettarono norme assai severe circa il prezzo del 
grano e la facoltà a determinate condizioni di esportarlo dai confini pontifici. A questi primi interventi legislativi ne 
seguirono sino alla fine del ’700 tantissimi altri, tutti di egual contenuto e medesime finalità: Pio IV (Costituzione Inter 
multiplices curas quibus assidue premimur, 13 agosto 1562), Sisto V (Bolla Abundantes Divinae gratiae, 30 aprile 1588), 
Clemente VIII (Bolla Frumenti penuriam, 13 settembre 1597), Paolo V (Costituzione Inter gravissimas curas, 25 
dicembre 1605), Innocenzo X (Costituzione Etsi ea quae pluribus, 27 novembre 1645), Benedetto XIII (Bolla Ad 
Summum Pontificem, 15 ottobre 1725), Pio VI (Decreto 15 dicembre1777,  Bolla Una delle più gravi, 25 gennaio 1783, 
ed altri editti emanati tra il 1783 e il 1793). Per un approfondimento si veda la pregevole monografia di Federico 
Marconcini, Le grandi linee della politica terriera e demografica di Roma da Gregorio I Magno a Pio IX. Fatti, leggi e 
dottrine, Torino, s.d.    
57 Già a partire dal V secolo il Papa acquisirà un ruolo sempre più importante nella gestione dell’Annona cittadina ed in 
particolari dei depositi di grano presenti nell’Urbe per sovvenire alle necessità alimentari della popolazione. Per 
antichissimo privilegio la distribuzione del grano a Roma e poi anche a Costantinopoli era gratuita sino all’intervento di 
Papa Sabiniano, documentato nel Liber Pontificalis, che per la prima volta nella storia della Città eterna pose fine a tale 
diritto imponendo a tutta la cittadinanza il pagamento del grano, pur a prezzo calmierato, decisione che fece infuriare i 
civs tanto che dopo la morte del Papa fu necessario far passare il corteo funebre al di fuori delle mura cittadine. L’episodio, 
al di là del gesto impopolare, dimostra come ormai la Curia pontificia avesse definitivamente assunto il controllo del 
sistema annonario romano. Sulla storia dell’Annona si veda DE CUPIS C., Le vicende dell'agricoltura e della pastorizia 
nell'Agro romano. L'annona di Roma giusta memorie, consuetudini e leggi desunte da documenti anche inediti. Sommario 
storico, Tipografia G. Bertero, Roma 1911; DURLIAT J., De la ville antique à la ville byzantine. Le problème des 
subsistances, École Française de Rome, Roma 1990; DURLIAT J., voce Sabiniano, in Dizionario storico del papato, vol. 
II, Bompiani, Milano 1996, p. 1294; MARTINAT M., Le juste marché. Le système annonaire romain aux XVIeet XVIIe 
siècles, Ecole francaise de Rome, Roma 2004; LONARDO A., Il potere necessario. I vescovi di Roma e il governo 





Pontine58, la previsione di pene a chi non coltivasse i terreni o al contrario di premi per chi 
introducesse colture diverse dal grano, come per esempio gli olivi59. Oltre a questo, proprio 
durante il governo di Papa Braschi, fiorirono numerose accademie georgiche a carattere 
locale60 e nel 1786 il Congresso Accademico dell’Agricoltura Arti Manifatture e Commercio 
di Roma il quale avrebbe dovuto coordinare le attività delle singole società sorte in quegli 
anni61. 
Tutto ciò favorì senza dubbio la diffusione di cultura giuridico-agraria e probabilmente 
l’espressione più alta di tale fervore scientifico fu l’operetta, a cui abbiamo accennato nel 
capitolo precedente, di Monsignor Francesco Maria Cacherano di Bricherasio: «Dei mezzi per 
introdurre ed assicurare stabilmente la coltivazione e la popolazione nell’agro romano». Il 
titolo del libro è significativo perché contiene l’esposizione delle due principali piaghe delle 
campagne romane che l’Autore conosceva benissimo essendo stato governatore della 
Provincia di Marittima e Campagna: da un lato, la coltivazione estremamente esigua in 
rapporto alla quantità di terreni coltivabili e, dall’altro, come causa del primo termine, la 
popolazione assente soprattutto nei luoghi campestri. 
Ora una parte cospicua del manualetto è dedicata al diritto di proprietà da cui «è 
derivata la moltiplicazione degli Uomini, l’industria, l’attività, l’amore della fatica, e la felicità 
de’ Popoli»62. Il Monsignore riteneva infatti che la cura migliore per restaurare la produttività 
dell’Agro romano fosse un deciso intervento sulla proprietà che tuttavia non privasse i pigri 
latifondisti del loro dominio sulle terre:  
«Se dunque ai Proprietari delle campagne dell’Agro Romano si lascia il dominio diretto de’ 
Fondi medesimi […] e si concedano a forma di perpetua Enfiteusi, e quasi proprietà ad altri 
Coloni, i quali si fisseranno stabilmente nè predetti fondi, al quale effetto ai primi Padroni 
                                                             
58 Il risanamento della Palude pontina fu un’opera grandiosa che impegnò 3500 operai per quasi venti anni, dal 1777 al 
1796 e consentì di prosciugare circa 10000 Rubbia di terreno inondato, risultato in parte vanificato con l’instaurazione 
del governo giacobino a causa della assenza di manutenzione e di colture. COPPI A., Annali d’Italia dal 1750, Tipografia 
Salviucci, Roma 1828, Tomo I, p.116; NICOLAI M. N., De’ bonificamenti delle terre pontine, Stamperia Pagliarini, Roma 
1800; FOLCHI A., Le paludi pontine nel settecento, D'Arco, Formia 2002. 
59 Con il motu proprio «Una delle più gravi cure» del 25 gennaio 1783, Pio VI stabilì in modo dettagliato la coltivazione 
nelle campagne romane, prevedendo per ciascuna proprietà quale tipo di attività agricola potesse praticarsi in ragione 
delle caratteristiche del suolo, la cui precisa conformazione era stata previamente accertata dal catasto generale delle terre 
ordinato nel 1783. 
60 Tra le molte ricordiamo le Società georgiche di Montecchio, Corneto, Viterbo, Alatri, Treia, ecc. PISCITELLI E., La 
riforma di Pio VI e gli scrittori economici romani, Feltrinelli, Milano 1958, pp. 21-22; DE FELICE R., Aspetti e momenti 
della vita economica di Roma e del Lazio nei secoli XVIII e XIX, in Gabriele De Rosa (cur.), Storia ed economia. Studi, 
testi, documenti, quaderni, 13 (1965), pp. 24-25. 
61 DE FELICE R., Aspetti e momenti della vita economica di Roma e del Lazio, p.25. 
62 CACHERANO Di BRICHERASIO F. M., Dei mezzi per introdurre ed assicurare stabilmente la coltivazione e la popolazione 





debbasi pagare a titolo di Canone, che […] una pensione corrispondente al frutto, che possono 
ritrarne nello stato in cui sono, non si farebbe ingiuria, nè si recherebbe danno ai primi 
Padroni»63. 
Da questo breve estratto possiamo già apprezzare l’acume del Cacherano il quale, in 
modo lucidissimo e chiaro, aveva dimostrato l’inutilità dei provvedimenti pontifici le cui 
statuizione erano state annullate dai ricchi proprietari terrieri che si disinteressavano 
completamente di coltivare i campi e che di certo non si lasciavano intimorire dalle sanzioni 
pecuniarie che li avrebbero colpiti. Evocando le massime di Grozio e Pufendorf che 
ammettevano addirittura la possibilità di occupare le terre incolte per pubblica utilità, il 
Monsignore affermava la necessità di frazionarie quelle grandi tenute incolte in tanti piccoli 
appezzamenti da concedersi in enfiteusi a famiglie di contadini64. La piccola proprietà 
contadina avrebbe così restituito le campagne romane a quello stato di floridezza quasi 
leggendario che ormai apparteneva ad un lontano passato, ottenendo la duplice finalità 
dichiarata nel titolo dell’opera di incremento sia della coltivazione che della popolazione. 
Ancora una volta allora la proprietà individuale era eletta a rimedio generale contro la crisi 
economica che affliggeva la produzione agricola. 
Sia consentita un’ultima notazione su questo interessante testo. Il suo Autore non si 
limitò a contrapporre in via astratta la piccola proprietà contadina ai grandi latifondi, bensì 
ideò un dettagliato ed ambizioso progetto che avrebbe portato alla istituzione di veri e propri 
villaggi agricoli dotati di tutti i mezzi necessari non solo per il lavoro ma anche per la vita 
sociale, ritenuta importantissima dal nostro sensibile chierico65. Così le particelle terriere 
avrebbero circondato le abitazioni dei contadini che, dopo una giornata di intenso lavoro, 
avrebbero potuto godere di tutti i benefìci della vita cittadina con i suoi spazi sociali, come la 
parrocchia, la piazza in quanto luogo di ritrovo, un ambulatorio medico, e, fatto questo 
veramente commendevole, una porzione di terreno in proprietà collettiva, chiamata 
Patrimonio dell’Università o della Tribù, di cui potesse beneficiare l’intera collettività66. 
Quanta umanità e profondità nelle pagine del chierico, consapevole che alla mera divisione 
dei terreni avrebbe dovuto corrispondere un adeguata cura della dimensione relazionale delle 
persone e dei luoghi in cui vivono! É a nostro avviso un monito fortissimo contro le derive 
                                                             
63 CACHERANO Di BRICHERASIO F. M., Dei mezzi per introdurre ed assicurare stabilmente la coltivazione e la popolazione 
nell’agro romano, pp. 218-219. 
64 Ivi, pp. 223-224. 
65 Ivi, pp. 230-334. 





drammatiche dell’individualismo agrario che in nome del maggior profitto dimenticherà il 
valore sociale e identitario della terra, condannando l’uomo alla solitudine del proprio lavoro. 
Il manuale del Monsignore, pubblicato nel 1785, conoscerà un notevole successo sia in ambito 
accademico sia, come vedremo tra poco, tra l’élite di governo. 
Un altro momento importante per una discussione sulla proprietà fu la breve parentesi 
della Repubblica romana durante la quale, anche se non venne promulgata alcuna Legge, 
tuttavia fu intrapreso sia dal nuovo potere giacobino che dalla comunità accademica un 
significativo dibattito per migliorare l’agricoltura.  
Proprio il biennio giacobino conobbe una gravissima crisi economica che prostrò 
duramente il settore agricolo dovuta principalmente alle pesantissime imposizioni dei francesi 
sia in tributi che in generi alimentari, primo fra tutti il grano, e all’inflazione che ridusse quasi 
a zero il valore della carta moneta67. Il governo si trovò talmente in difficoltà che addirittura 
dovette annullare alcuni provvedimenti che avrebbero dovuto simboleggiare il cambiamento 
rispetto il passato, come la libertà economica eletta a vessillo del governo repubblicano o 
addirittura procedere alla vendita dei beni nazionali per soddisfare le insaziabili richieste 
economiche dei francesi e procurare all’erario un po’ di liquidità68. 
Il tracollo del sistema economico favorì in questi anni un’intensa attività di ricerca e 
studio sui modi di risollevare le condizioni del settore agro-alimentare. Luogo privilegiato di 
discussione furono le società nate sotto il Pontificato di Pio VI e quelle sorte sotto lo stimolo 
della Repubblica, favorevole alla diffusione di nuove idee in ambito commerciale, tra cui 
annoveriamo l’Istituto Nazionale fondato sul modello francese e dotato di una sezione di 
agricoltura69 o anche la Società di agricoltura, Commercio ed Arti70.  
                                                             
67 CARAVALE M.- CARACCIOLO A., Lo Stato pontificio da Martino V a Pio IX, in Storia d'Italia, diretta da Giuseppe 
Galasso, vol. XIV, UTET, Torino 1971, pp. 573-576; DE FELICE R., Aspetti e momenti della vita economica di Roma e 
del Lazio, pp. 152-156.  
68 R. DE FELICE, La vendita dei Beni Nazionali nella Repubblica Romana del 1798-99, Edizioni di storia e letteratura, 
Roma1960, pp. 14-16; GIUNTELLA V. E., La giacobina Repubblica romana, pp. 37-58. 
69 La fondazione dell’Istituto Nazionale venne prevista dall’articolo 291 della Costituzione della Repubblica romana. 
Esso si componeva di due sezioni: Scienze matematiche e fisiche; Filosofia, Letteratura e Belle Arti. Le due sezioni si 
articolavano in sei classi e, nel nostro caso, la classe di agricoltura apparteneva alla prima ed era composta da quattro 
membri nominati a vita: Luigi Doria, Gaspar Xuares, Carlo Backer e Federico Zaccaleoni. PEPE L., L'Istituto nazionale 
della Repubblica romana, in Mélanges de l'Ecole française de Rome. Italie et Méditerranée, 108 (1996), Numero 2, pp. 
703-730. 
70 Dalle regole della Società, fondata il 10 pratile anno VI dell’Era Repubblicana, risultano quali dovessero essere le 
finalità del circolo accademico di cui ne era Presidente Agostino Chigi e Segretario perpetuo Vincenzo Colizzi: in primo 
luogo l’edizione del Giornale della Società di Agricoltura, Commercio ed Arti, in secondo luogo l’assegnazione di premi 
a coloro che avessero scritto Memorie di particolare valore scientifico o di incoraggiamenti di natura economica a coloro 
che avessero compiuti delle nuove scoperte nei campi di indagine del sodalizio. SOCIETÀ DI AGRICOLTURA, COMMERCIO 
ED ARTI, Regole della Società di Agricoltura, Commercio, ed arti, dai torchj dell'Ospizio Nazionale presso Damaso 





Le voci levate all’interno di questi numerosi circoli intellettuali pervennero 
all’orecchio della classe dirigente repubblicana che prese a cuore le disperate sorti dei 
contadini messi in ginocchio dalle requisizioni dei soldati francesi e dal brigantaggio.   
Così addirittura nell’aula del Tribunato si iniziò a parlare di proprietà terriera e la causa 
dei mali venne ricercata nei latifondi e nell’immobilismo dei rispettivi proprietari che 
oziavano nell’Urbe disinteressandosi degli affari economici. Era necessario - dichiarava un 
tribuno nella seduta dell’8 fiorile VI - «dividere in molte famiglie le terre» allo scopo di 
«migliorare l’agricoltura, che deve per necessità languire ove, come in Roma, esistono 
vastissime possidenze ristrette in poche mani»71. L’invito del tribuno venne accolto con favore 
tanto che vennero proposti ben due progetti di Legge rimasti tuttavia lettera morta; il primo 
era quello presentato dal tribuno Nicola Corona il quale voleva imporre un limite massimo 
nella proprietà fondiaria fissato a 100 Rubbia, con l’obbligo di costituire delle colonie 
perpetue per la porzione di terra eccedente72.  
Molto più interessante fu la proposta del tribuno Angelo Angelucci che dimostra una 
conoscenza assai profonda degli assetti proprietari dell’Agro romano e una sensibilità 
giuridica notevole. Consapevole delle difficoltà che avrebbe prodotto una distribuzione delle 
terre tra le famiglie di contadini, il politico repubblicano fece appello alle proprietà collettive 
e alle antiche Leggi che ne furono poste a presidio. Senza privare i latifondisti del loro diritto 
di dominio, si sarebbe potuto far risorgere le sorti dell’agricoltura attraverso una migliore 
gestione delle terre comunali che sin dall’antichità prevedevano un sapiente bilanciamento tra 
colto ed incolto. Così, una porzione di questi terreni sarebbe stata assegnata ai coltivatori 
romani affinché la mettessero a profitto con l’obbligo di pagare un quinto del prodotto alla 
comunità e l’altra parte, l’incolto appunto, destinato al diritto civico di pascolo con la 
prescrizione però di vendere parte delle erbe spontanee, allo scopo di adempiere le 
obbligazioni verso i francesi73. Vediamo nelle parole del tribuno Angelucci un interessante 
                                                             
71 GIUNTELLA V. E. (cur.), Assemblee di Repubblica Romana (1798-1799), vol. I, Zanichelli, Bologna 1954, pp. 182-183. 
72 DE FELICE R., Aspetti e momenti della vita economica di Roma e del Lazio, p. 171. 
73 Riportiamo un estratto dell’interessante ragionamento del tribuno Angelo Angelucci: «Tutto ciò che produce la terra di 
sua natura e che non deriva da una coltura particolare, tra la sua origine dal facitore supremo il quale nella creazione non 
ha certamente riconosciuto li odierni possessori ma ha voluto distribuito a tutti indistintamente e con quella eguaglianza 
con la quale ciascuno ne havesse a risentirne il vantaggio. Restò in seguito assegnato ad ogni Commune una porzione di 
terra, la quale fosse sufficiente al sostentamento degli individui di cui era composta, e quantunque della porzione di terra 
appartenesse particolarmente ad altro proprietario, nulla di manco restò sempre il diritto di coltivarla alli individui di 
quella Commune alla quale era stata assegnata. Unitamente al diritto della coltura restò ad ogni Commune il diritto di 
pascere quelle erbe, che da sua natura produce quella porzione di terra che non resta coltivata, essendo diritto civico quello 
di pascere le erbe suddette, non mai contrastato e nella sua piena osservanza, in ogni parte del mondo, di modo che il 
proprietario non ha altra raggione che quella di riconoscere di sua particolare proprietà quel frutto che nasce da quella 





recupero di quelle proprietà collettive che di lì a poco sarebbero state oggetto di tante 
vessazioni e critiche.  
Tutta questa ricca discussione scientifica sul ruolo della proprietà nell’economia dei 
territori di San Pietro, che riceverà un importante riconoscimento legislativo con Pio VII, ebbe 
una conseguenza di grande rilievo per la sorte dei beni civici perché diffuse la presunzione 
che il modo migliore per risollevare l’economia fosse quella di realizzare un unico modello di 
appropriazione, ovvero la proprietà individuale. A parte rare eccezioni (come appunto quelle 
del Cacherano e del tribuno Angelucci) il rimedio allo squallore dell’agro pontificio venne 
individuato nel singolo proprietario e nel potere di intervento che costui poteva dispiegare nei 
confini del suo appezzamento. Tutto ciò che presupponeva una gestione comunitaria e la 
presenza su uno stesso fondo di più titolari era percepito come anti-economico e degno di 
liquidazione in favore del singolo proprietario.  
Terminata l’esperienza giacobina, il 14 febbraio 1800 veniva eletto al soglio pontificio 
il frate benedettino dai natali imolesi Barnaba Chiaramonti con il titolo di Pio VII. Il nome di 
questo grande Pontefice lasciò un’impronta indelebile nella storia sulla questione proprietaria 
nei territori di San Pietro che, a nostro avviso, condizionerà tutto il corso successivo degli 
eventi.  
Cerchiamo di capire le ragioni del nostro assunto. 
La situazione economica che Pio VII si trovava a fronteggiare all’indomani della caduta del 
governo giacobino era tragica a motivo soprattutto della scarsezza dei beni di prima necessità, 
che in alcuni momenti aveva rasentato la carestia, e dell’inflazione galoppante74. 
Superate le immediate necessità di ripristino dell’apparato istituzionale pontificio, il 
Pontefice coadiuvato dal fedele e abilissimo Cardinal Consalvi, si dedicò ad un vasto piano di 
riforme nelle cui intenzioni sarebbe fallace leggere il desiderio di spazzar via le nuove istanze 
di cui si era fatto portavoce il governo repubblicano. A tal riguardo, le parole pronunciate dal 
Chiaramonti sono significative: «Riflettiamo ancora che nella ripristinazione degli antichi 
                                                             
pertinenza non ha in essa acquistato altro diritto, che quello di percepirne il frutto della coltura […] Rigenerato il popolo 
di Roma e ritornato nei primi diritti di natura mercè l’ajuto de’ suoi generosi francesi, si credé ancora ripristinato  nel 
possesso tanto del diritto della coltura quanto in quello del pascolo delle erbe dell’Agro romano, porzione di terra 
assegnata al suo mantenimento, e riserbandosi il diritto della coltura di essi terreni da diversi fra cittadini romani col 
pagarne il quinto del prodotto alli proprietari di detta terra. Lasciano in vantaggio comune il pascolo dell’erbe della 
porzione che non resta coltivata con la condizione di doversene fare la vendita, ed erogarsi il ritratto, nel mantenimento 
de’ soldati li quali vegliar debbono alla custodia e salvezza comune». Archivio di Stato di Roma, Giunta di Stato, fasc. 
Angelo Angelucci.     






sistemi alcuni forse ve ne possono essere i quali, per gli effetti di una generale rivoluzione che 
tutto ha distrutto o radicalmente guastato e corrotto, possono meritare qualche particolare 
ispezione e previdenza, e perciò essere necessario, prima di venire all’atto, di chiamarli 
all’opportuno esame»75. Pio VII e il suo entourage guidato dal Consalvi erano certamente 
convinti dell’insufficienza di restaurare tout court le precedenti istituzioni amministrative 
senza tenere conto delle novità benefiche che erano circolate nei palazzi di governo giacobino 
e più in generale serpeggiavano negli ordinamenti giuridici europei, sempre più aperti alle 
novelle teorie economiche del liberismo. 
Individuate le linee essenziali del ripristinato governo pontificio attraverso la 
Costituzione Post diuturnitas76, l’impegno della Curia papale si diresse verso tre campi di 
intervento: annullamento della vendita dei Beni nazionali disposta dalla Repubblica romana 
al fine di soddisfare l’avidità dei francesi, misura che aveva sottratto ingenti patrimoni 
ecclesiastici e comunitativi; in secondo luogo tentare di ridurre i debiti dei Comuni 
ulteriormente aumentati nel biennio giacobino, soprattutto a causa delle angherie imposte 
dalle truppe francesi; infine il punto nodale di ogni intervento doveva essere la riforma 
economica in cui aveva un posto di assoluto rilievo l’agricoltura77. Circa quest’ultimo aspetto, 
tralasceremo gli interventi di Pio VII per la liberalizzazione del commercio dei grani che 
finalmente dopo secoli di inceppamenti e bardature da parte dell’Annona veniva sottoposta al 
gioco del libero mercato, lasciando che lo stesso innalzamento o abbassamento dei prezzi 
fosse ora l’indicatore privilegiato dell’abbondanza o della penuria di frumento78. 
                                                             
75 Archivio Segreto Vaticano, Collezione di pubbliche disposizioni, misc. Arm. V, n. 287. 
76 La Costituzione apostolica Post diuturnitas, promulgata il 30 0ttobre 1800, tentò di mettere ordine nell’amministrazione 
pontificia prevedendo per esempio una netta distinzione di competenze tra Camerlengo e Tesoriere generale spesso in 
contrasto tra di loro, ampliamento della competenza dei tribunali minori per alleggerire quelli superiori, abolizione delle 
mance e delle regalie ed inoltre si ordina la stesura di un Codice di commercio che pur essendo completato nel 1806 non 
verrà mai pubblicato. CECCHI D. (cur.), La pubblica amministrazione pontificia sotto il Consalvi, Atti del convegno “Pio 
VII e il Cardinale Consalvi: un tentativo di riforma nello Stato pontificio”, Viterbo 22-23 settembre 1979, Istituto per la 
storia del Risorgimento italiano, Tipografia Quatrini, Viterbo 1981, pp. 21-23. 
77 CONSALVI E., Memorie del cardinale Ettore Consalvi, a cura di Monsignor Nasalli Della Rocca di Corneliano, Roma 
1950, pp. 147- 156; DAL PANE L., Le riforme economiche di Pio VII, in Studi Romagnoli, 16 (1965), pp. 257-76; CECCHI 
D., L'amministrazione pontificia nella Prima Restaurazione, 1800-1809, Tipografia maceratese, Macerata 1975; 
CARAVALE M.- CARACCIOLO A., Lo Stato pontificio da Martino V a Pio IX, pp. 576-580; RISI A., Un luogo nello Stato 
della Chiesa: Canino. Società e proprietà tra XVIII e XIX secolo, Edizioni Canino Info Onlus, Canino 2012, pp. 81-87. 
78 Nel motu proprio «L’oggetto del maggior bene» del 4 novembre 1801, con il quale Pio VII introduceva nello Stato 
pontificio il libero commercio del grano, il Legislatore ispirato alle migliori teorie economiche dell’epoca e ai savi principi 
della giustizia retributiva detta le linee guida della nuova normativa: «In ogni paese infatti, ove il Commercio de’ Grani 
interamente sia libero, e in cui per conseguenze il Governo non s’ingerisca per niente sull’oggetto dei prezzi dei Grani 
stessi, come accade al presente ne’ Nostri Dominj, attesi li ben noti già esaminati Provvedimenti, non vi è bilancia più 
sicura per giudicare con esattezza della abbondanza, o della deficienza del Genere, quanto la cognizione dell’alzamento, 
o dell’abbassamento del prezzo, che il commercio liberamente gli assegna. L’altezza del prezzo infatti suppone la 
moltiplicità delle ricerche, e che il numero de’ Compratori sia maggiore al confronto di quello de’ Venditori, lo che non 





Ora veniamo all’oggetto centrale del nostro studio e proviamo a scoprire perché Pio VII sia 
stato davvero così importante per la nostra questione proprietaria. 
Riteniamo che la politica agraria di Papa Chiaramonti costituisca una novità rispetto a 
tutti i precedenti provvedimenti papali – tranne forse le domuscultae di Papa Zaccaria e Papa 
Adriano dell’VIII secolo con le quali può apprezzarsi una certa affinità di intenti e mezzi79 -  
perché la linea guida della sua principale opera legislativa (che tra poco esamineremo nel 
dettaglio) non sarà più quella di fissare unicamente degli obblighi di coltivazione in ragione 
dei terreni posseduti, ma di incidere direttamente sulla fonte di ogni problema: la proprietà e 
le altre forme di proprietà che insistevano sul suolo. Su questo nuovo modo di intendere il 
diritto agrario da parte di un Pontefice ebbe sicuramente notevole ascendente la fertile 
discussione scientifica che abbiamo appena descritto riferendoci al periodo che va da Pio VI 
fino a raggiungere il suo acme nel biennio repubblicano, quando sia i numerosi circoli georgici 
che lo stesso Tribunato parleranno con insistenza della questione proprietaria. 
Caliamo allora nel giusto contesto storico-giuridico l’opera magna di Pio VII in ambito 
agrario: Il motu proprio «Il vivo impegno» del 15 settembre 180280. 
Già nel proemio dell’Editto papale possiamo cogliere in estrema sintesi quale intento si 
perseguisse per incrementare in modo stabile la produzione agricola: «L’Agro romano, e la 
parte incolta, e deserta delle circonvicine Provincie non potranno mai pervenire a quella 
                                                             
chiaramente che il numero de’ Venditori supera di gran lunga quello de’ Compratori, e che per conseguenza il Genere 
oltre il bisogno affluisce, e ridonda. E posto un principio così incontrastabile, e che è uno degli assiomi primordiali delle 
Scienze Economiche, vedemmo perciò che  la maniera di fare che il beneficio delle Estrazioni ceda intieramente, e 
secondo i dettami della giustizia distributiva a favore di tutta la classe de’ Riproduttori, senza correr rischio, che lo Stato 
rimanga sprovisto del bisognevole, non poteva in altro meglio consistere, che nel divisato Provvedimento propostoci dalla 
Congregazione economica, di stabilire cioè, che il prezzo dovesse solo decidere della Estrazione, ossia che 
l’abbassamento del prezzo, come che infallibile indizio dell’abbondanza, dovesse aprire la via della Esportazione, e 
facilitarla, e viceversa l’innalzamento conseguenza necessaria della scarsezza difficultasse l’esportazione medesima, ed 
ancora affatto la chiudesse». Il testo del motu proprio è riportato per intero in NICOLAI M. N., Memorie, Leggi, ed 
Osservazioni sulle campagne e sull’Annona di Roma, Parte Seconda, Stamperia Pagliarini, Roma 1803, p. 138. 
79 In effetti, a parte la circostanza che le domus cultae vennero istituite su terreni di proprietà della Sede Apostolica, per 
il resto può ravvisarsi una forte similitudine tra esse e, come vedremo tra poco, i Villaggi di Pio VII sia nella finalità di 
sopperire alle esigenze di approvvigionamento dell’Urbe non disgiunta da intenti di carattere solidaristico sia nei mezzi 
quali la costruzione di case, chiese, magazzini e altri edifici utili alla pratica agricola. Per un approfondimento sul tema 
delle domus cultae si veda JONES P. J., L’Italia agraria nell’Alto Medioevo: problemi di cronologia e di continuità, 
in Agricoltura e mondo rurale in occidente nell’Alto Medioevo (Settimane di studio del Centro italiano di studi sull’Alto 
Medioevo XIII), Spoleto 1966, pp. 57-92; BERTOLINI O., La ricomparsa della sede episcopale di «Tres Tabernae» nella 
seconda metà del sec. VIII e l’istituzione delle «domus cultae», in O. BERTOLINI, Scritti scelti di storia medioevale, vol. 
II, Livorno 1968, pp. 693-701; DE FRANCESCO D., Considerazioni storico-topografiche a proposito delle domuscultae 
laziali, in Archivio della Società Romana di Storia Patria, 119 (1996), pp. 5-47; MARAZZI F., Il Liber Pontificalis e le 
domuscultae, in H. GEERTMAN (cur.), Il Liber Pontificalis e la storia materiale, 60 - 61 (2001-2002), Assen 2003, pp. 167 
– 188. 
80 Il testo del motu proprio è presente, oltre che nella parte seconda della succitata opera del Nicolai (pp. 163-185), nel 





florida coltivazione che un tempo vantavano tali Campagne se […] non ritornano ad avere 
anch’esse dei coltivatori sempre fissi sulla faccia del fondo»81.  
Terreni incolti e mancanza di una classe di contadini impegnata nei lavori campestri 
era il male da curare con un provvedimento che, come riconosce lo stesso Pontefice, non 
doveva più consistere nel consueto ed inveterato «mezzo dei premi e delle pene» per 
costringere a seminare il solo frumento82. Le campagne romane erano ormai tristemente note 
per la presenza delle cosiddette “Tenute” ovvero terreni che si estendevano a perdita d’occhio, 
quasi completamente abbondonati alla produzione delle erbe spontanee da cui ricavare, 
attraverso la loro vendita agli allevatori di bestiame, un profitto certo e meno dispendioso 
rispetto a qualsiasi pratica colturale83. 
Quale rimedio proporre contro tale stato di fatto? 
«La ridente prospettiva delle innumerevoli avventurose conseguenze, che sarebbero 
certamente per derivarne tanto rapporto alla privata, che alla pubblica utilità ci ha sostenuti 
nelle nostre considerazioni, e dopo di esserci lungamente occupati intorno a tale oggetto, 
abbiamo trovato, che sicuramente si arriverebbe ad ottenere l’intento, ove l’immensa quantità 
de’ Latifondi deserti, ed incolti, che al presente si scorge nelle Campagne Romane, venisse 
divisa in un maggior numero di possessi. E’ lungo tempo infatti, che generalmente si declama 
contro questa troppo grande quantità de’ Latifondi, e che da tutti si desidera una maggior 
divisione nei possessi non solo per questo oggetto di veder restituite ad una miglior coltura 
tante belle, e feraci campagne, ma eziandio per l’addolcimento del prezzo delle Derrate, che 
principalmente dipende dalla concorrenza, e dalla molteplicità dei Venditori»84. 
Abbiamo volutamente oziato nella citazione del testo tratto dal motu proprio in 
questione perché in esso troviamo la chiara dimostrazione di come le discussioni sostenute 
                                                             
81 PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), Presso Lazzarini Stampatore della Rev. Cam. Apost.,  
Roma 1802, pp. 3-4. 
82 Ivi, pp. 6-7. 
83 Il problema dell’abbandono delle terre alla naturale produzione delle erbe spontanee destinate al pascolo era stato già 
individuato da Pio VII nel motu proprio «L’oggetto del maggior bene» del 4 novembre 1801: «L’interesse del Proprietario 
si non è già di accrescere l’annua riproduzione totale de’ suoi Fondi, ma bensì di aumentare quella porzione di Rendita, 
che ne ritrae. Ora la Rendita del proprietario per due maniere si può accrescere, cioè, o colla aumentazione della 
riproduzione annua, o colla diminuzione delle spese della Coltura. Noi vedemmo che l’interesse del Proprietario coincide 
con quello dello Stato sino a tanto che si scelga il primo mezzo per accrescere la rendita, ma qualora si scelga il secondo, 
possono gl’interessi dello Stato, e quelli del Proprietario essere in opposizione. E siffatte considerazione ci hanno fatto 
realmente temere che ad onta di tutti gl’incoraggiamenti da Noi dati infino ad ora per l’accrescimento della coltivazione 
del Grano, e delle altre Granaglie, non potesse pur troppo per l’accennata ragione della diminuzione delle spese in molte 
parti continuare ancora a prevalere il pernicioso costume di lasciarsi un quantitativo grande di ottime Terre abbandonato 
alla naturale produzione dell’Erbe». Il testo è riprodotto in NICOLAI M. N., Memorie, Leggi, ed Osservazioni sulle 
campagne e sull’Annona di Roma, Parte Seconda, p. 150. 





negli ultimi decenni del XVIII secolo in aule accademiche e politiche avessero fatto breccia 
nella Curia romana, anch’essa convinta della necessità di frammentare la grande proprietà in 
tanti piccoli appezzamenti sfruttati al massimo delle loro possibilità. 
Pur tuttavia Pio VII aveva ben compreso come un simile risultato non potesse 
perseguirsi con un costosissimo piano di espropriazione e contestuale ridistribuzione terriera 
in favore delle famiglie contadine; ciò avrebbe destato la viva reazioni dei nobili latifondisti 
e certamente cozzato con il sacro diritto di proprietà.  
Così l’avveduto e lungimirante Papa Chiaramonti ideò un sapiente meccanismo di 
interventi indiretti85 che avrebbero nel lungo periodo portato al medesimo obiettivo di 
divisione fondiaria senza incidere così pesantemente sulla proprietà: era il sistema della 
«Sopra-Tassa» o «Tassa di migliorazione»86 che si sarebbe applicata annualmente a tutti 
coloro che possedevano vasti terreni agricoli (sia laici che ecclesiastici o corpi religiosi di 
qualunque natura), imposta estinguibile solamente qualora si fossero suddivisi i fondi tra i 
coltivatori enfiteuti o acquirenti delle porzioni di terreno oppure nel caso in cui gli stessi 
proprietari avessero direttamente realizzato il fine della messa a coltura. 
Il capitolo primo del motu proprio87 reca la disciplina specifica del sistema di 
frazionamento delle Tenute che sommariamente abbiamo appena delineato.   
Anzitutto vi era la consapevolezza che un progetto tanto radicale e quasi rivoluzionario dello 
stesso aspetto fisico e demografico delle campagne romane non si sarebbe potuto realizzare 
in breve tempo applicando a tutti i domini pontifici la Sopra-Tassa. Come convincere infatti 
intere famiglie di agricoltori a fissarsi stabilmente al centro di un latifondo completamente 
abbandonato, privo di costruzioni in cui trovar sollievo dalle fatiche quotidiane, reso spesso 
pestifero dai miasmi malarici, senza vicini a cui chiedere aiuto e altri «mezzi di soccorsi si 
spirituali, che temporali, di cui abbisognano gli uomini»?88  
                                                             
85 In conclusione del Codice agrario il Legislatore non nasconde la sua fiducia verso tale sistema di Leggi indirette che 
avrebbero finalmente raggiunto l’agognato desiderio di una florida coltivazione «interessando le due molle, che muovono 
il cuore umano, cioè il premio e la pena». PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), p. 34. 
86 La tassa di migliorazione venne fissata nella contribuzione di cinque Paoli al Rubbio da applicarsi unicamente al 
circondario miliario di volta in volta individuato. La riscossione era prevista nel mese di settembre da parte dei funzionari 
designati dalla Deputazione Annonaria legittimati ad agire Manu Regia more Camerali contro i morosi a prescindersi dal 
fatto che fossero ecclesiastici o meno. Nel caso in cui i terreni migliorati per qualsiasi ragione fossero tornati nel primiero 
stato di squallore e trascuratezza, i proprietari sarebbero stati colpiti da una tassa di importo doppio rispetto a quella 
ordinaria.  PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), pp. 17-18. 
87 Questo il titolo del primo capitolo: «Tenore preciso della nuova Legge diretta a promuovere l’Agricoltura specialmente 
col mezzo della suddivisione de’ Latifondi». 





Si doveva procedere per gradi89. Infatti, iniziando dapprima in via sperimentale con 
l’Agro romano più vicino all’Urbe e poi proseguendo in tutti i territori papali, la Deputazione 
Annonaria (appena riformata da Pio VII)90 avrebbe dovuto, subito dopo la pubblicazione del 
Codice agrario, procedere alla individuazione dei «Circondari Milliari» ovvero delle fasce di 
terra incolta della estensione appunto di un miglio, collocate tutto intorno ai terreni già 
coltivati e abitati e sottoposte quindi alla tassa di migliorazione91. In questo modo i nuovi 
arrivati avrebbero beneficiato della vicinanza di luoghi “vestiti” di piante e persone in cui 
trovare ricovero durante la colonizzazione e purificazione dalla insalubrità dell’aria, 
nell’attesa di realizzare nel tempo un nuovo villaggio rurale.  
Raggiunto l’obiettivo della coltivazione, la Deputazione avrebbe continuato ad 
individuare attorno all’area appena bonificata ed edificata un ulteriore Circondario Miliario 
da assoggettare allo strumento della Legge indiretta, procedendo così fino a coprire l’intero 
                                                             
89 Il motu proprio descrive minuziosamente il progetto di progressiva e continua suddivisione e colonizzazione dei 
latifondi: «Il Provvedimento si restringa per ora ai Latifondi, che si trovano vicini ai luoghi già coltivati, e popolati. Li 
Coltivatori non avranno bisogno sul principio di restare sempre inerenti a quella porzione de’ Latifondi, che si trovano 
vicini ai luoghi già coltivati, e popolati. Li Coltivatori non avranno bisogno sul principio di restare sempre inerenti a 
quella porzione de’ Latifondi, che imprenderanno di nuovo a coltivare, ma potranno per qualche tempo continuare a 
soggiornare sopra tutto in tempo di notte nei contermini luoghi abitati, giacché da questi con breve viaggio potranno 
trasferirsi la mattina sulla faccia del Fondo, e da questo ritornare la sera in quelli: e tale è appunto l’indole della insalubrità 
dell’aria, che alligna nelle Campagne Romane, che ordinariamente non si contrae, se non dormendo. A misura poi, che 
con l’influsso della vegetazione, e sopra tutto degli alberi, che si pianteranno dai nuovi Coloni, o Proprietari  l’aria si 
andrà purificando negli anzidetti Tratti, che si anderanno di nuovo mettendo a coltura, potranno i Coloni fissarvisi 
stabilmente, e così aggiungendosi al predetto influsso della vegetazione quello altresì della frequenza dei fuochi, del moto, 
che si darà all’aria stessa, dello scolo delle acque sempre sicuro nei luoghi popolati, si arriverà a correggere qualunque 
Vizio nell’Aria […] e in questa guisa, che la coltura, e la popolazione si andrà introducendo ne’ Latifondi aperti, ed 
incolti, li quali ora si trovano contermini ai territori vestiti, e popolati, lo stesso potrà in seguito di mano in mano succedere 
degli altri più lontani, fino a che progressivamente la popolazione, e la coltura si estendino per tutta la superficie deserta,  
ed incolta dell’Agro Romano, e delle contermini Provincie, ove esistono i latifondi sudetti». PIUS PP. VII, Motu proprio: 
Il vivo impegno (15 settembre 1802), p. 10. 
90 In concomitanza al nuovo sistema di libero commercio del grano, si presentò la necessità di istituire un nuovo dicastero 
necessariamente diverso da quello precedente che, infatti, era deputato a vigilare sulla esatta applicazione di tutti i vincoli 
e ristrettezze applicate alla circolazione del frumento. La nuova Deputazione Annonaria venne eretta con il motu proprio 
«Le note sciagure» del 2 settembre 1800, primo dei vari provvedimenti che progressivamente introdurranno la libertà di 
commercio e circolazione del grano. Essa era composta di un Prelato, sei Cavalieri esperti sulla materia annonaria, un 
Assessore con voto ed un Segretario e, oltre alla supervisione del nuovo ordinamento economico, ereditò dalla precedente 
Annona anche funzioni giudiziarie, avendo la facoltà di risolvere sola facti veritate inspecta, cioè sommariamente, tutte 
le liti che insorgessero relativamente alle questioni disciplinate dalle Leggi granarie. (Il testo del citato motu proprio è in 
NICOLAI M. N., Memorie, Leggi, ed Osservazioni sulle campagne e sull’Annona di Roma, Parte Seconda, pp. 90-102). 
Pio VII affidò poi la esecuzione materiale della Legge sulla divisione fondiaria che ora stiamo analizzando alla 
Deputazione Annonaria che, a tal proposito, venne dotata di una Cassa economica a parte per sovvenire a tutte le 
incombenze stabilite nella Legge per il miglioramento agricolo, con l’obbligo di rendere conto del proprio operato due 
volte l’anno (fine giugno e fine dicembre) alla Congregazione Economica. PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno 
(15 settembre 1802), pp. 34-35. 
91 Erano esentati dalla Tassa di Migliorazione unicamente i boschi o i luoghi adibiti alla piantagione di alberi da 
costruzione. In tutti gli altri casi “la prova di incoltivabilità” era a carico dei proprietari che ne dovevano dimostrare il 
fondamento innanzi il Tribunale della Deputazione Annonaria. PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 





Stato pontificio92. Al fine di rendere ancora più allettante il tenore del provvedimento, i cespiti 
raccolti attraverso l’applicazione del tributo, avrebbero alimentato una Cassa separata 
all’interno della Deputazione Annonaria, volta ad incentivare con appositi premi economici 
la realizzazione di colture diverse dal grano e la piantagione di alberi93, la realizzazione di 
nuovi edifici, case coloniche o finanche interi villaggi rurali94, opere di bonifica e 
canalizzazione delle acque95. 
A tal proposito è veramente ragguardevole la cura con cui il Papa si preoccupa di 
rimuovere tutti gli ostacoli morali derivanti dalle difficoltà di vivere in luoghi isolati e ostili 
ad un agiata vita umana: «L’uomo isolato, e lontano dal soccorso de’ suoi simili sente la 
propria debolezza»96. Nei fondi, più distanti dalla città, che mano a mano si sarebbero sottratti 
alla desolazione del latifondo, la speciale Cassa agraria voluta dal Papa avrebbe sovvenzionato 
la costruzione di Villaggi o piccole comunità dotate di tutti i mezzi necessari per una agiata 
vita cittadina97. In particolare, ogni Centro agricolo doveva possedere alcuni elementi 
imprescindibili perché si potesse stabilire una vera e propria comunità territoriale: anzitutto la 
Parrocchia le cui incombenze erano completamente finanziate dalla Deputazione Annonaria, 
non ammettendosi pertanto l’applicazione delle decima né di offerte se non per funerali, 
Battesimi e Matrimoni. Il Parroco, oltre al suo specifico munus spirituale, doveva avere un 
ruolo di primo piano nello svolgimento di una pacifica vita cittadina in quanto, in caso di 
litigio tra gli abitanti del villaggio, lui sarebbe stato il primo Giudice naturale a cui appellarsi 
al fine di risolvere in via sommaria la controversia che solo in extrema ratio poteva essere 
esaminata dal Giudice delle Mercedi avanti il Tribunale della Deputazione Annonaria. 
Addirittura i contadini, affinché non fossero distolti dal lavoro nei campi, durante i periodi di 
semina e raccolto, non potevano essere in alcun modo chiamati in giudizio, lasciando ancora 
                                                             
92 L’art. 3 Cap. I, statuisce chiaramente che la Legge, una volta dimostrata la sua efficienza nell’Agro romano, «dovrà 
avere il suo effetto eziandio in tutta la estensione delle circonvicine Provincie Suburbane del Lazio, Sabina, Marittima e 
Campagna compreso l’Agro Pontino, e Patrimonio, compresi li Stati di Castro e Ronciglione, di Orvieto, e dapertutto ove 
esistono Latifondi inculti». PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), p. 15. 
93 Gli artt. 4 e 5 del Cap. IV (Incoraggiamento per assicurare sempre più l’introduzione di una florida coltivazione nei 
Latifondi, che verranno suddivisi) dispongono il riconoscimento di un premio monetario per ogni albero (olivi, olmi, 
pioppi, querce, oppi, pini, cipressi, abeti, glicini) che venisse piantato nei terreni da suddividere, operazione vista con 
particolare favore dal Legislatore grazie alle sue proprietà benefiche contro gli effetti della malaria.     
94 PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), pp. 28-30. 
95 Le grandi opere di bonifica delle paludi e disseccamento dei ristagni d’acqua dovevano realizzarsi attraverso un piano 
elaborato dalla Deputazione Annonaria con il sussidio tecnico della Congregazione delle Acque seguito dalla 
approvazione della Congregazione Economica limitatamente all’impegno economico cui avrebbe contribuito nella misura 
della quinta parte la Camera Apostolica. PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), pp. 27-28. 
96 PIUS PP. VII, Motu proprio: Il vivo impegno (15 settembre 1802), p. 28. 





una volta al Parroco il gravoso compito di comporre sul nascere ogni occasione di dissidio 
sociale. Precise istruzione vennero provviste per la costruzione delle case coloniche, delle 
strade, dei pozzi, oltre alla presenza fissa di un chirurgo per le necessità mediche e di un fabbro 
e legnaiolo per la riparazione degli attrezzi agricoli98. 
Vi è senza dubbio una apprezzabile affinità con l’opera del Cacherano che abbiamo 
descritto poco fa e che ebbe grande diffusione soprattutto nello Stato pontificio, ma, oltre a 
questo, scorgiamo in queste disposizioni di carattere morale un sigillo tipico del modus 
operandi della Chiesa che corre ininterrotto sin dai primi provvedimenti sulle domus cultae 
di papa Zaccaria e dimostra l’attenzione per la persona nella sua dimensione spirituale e 
relazionale.  
 Veniamo ora al punto più importante, per il nostro particolare approccio di studio, di 
tutta la compilazione agraria. É il capitolo II che reca questa significativa titolazione: 
«Rimozione degli ostacoli, che potrebbero incontrare li Proprietari nel mandare ad effetto le 
Suddivisioni, o coltivazione annuale dei loro Latifondi». Già dalle parole citate si comprende 
come questa sezione del lavoro fosse il nucleo più propriamente tecnico-giuridico del motu 
proprio, avendo lo scopo precipuo di estirpare tutte quelle circostanze legate alla proprietà 
terriera che in qualche modo avrebbero potuto vanificare le finalità della Legge. 
Siamo pertanto nel cuore della questione proprietaria relativa, questa volta, una Legge agraria. 
La prima categoria di ostacolo alla “miglior coltura” viene individuata nei contratti di 
affitto stipulati nei suddetti terreni, negozi giuridici che, vincolando i fondi all’oggetto 
dall’accordo agrario, avrebbero impedito la suddivisione del latifondo. Per questo l’art. 1 del 
capitolo che stiamo esaminando annullava da quel momento tutti i contratti di affitto esistenti 
nei terreni compresi nel circondario miliario99. 
Altra categoria di inceppamento era dato dalle primogeniture, fidecommessi e altre 
forme di sostituzione o legato a cui fossero soggetti i proprietari dei fondi in forza delle quali 
fosse stato impedito di concludere alienazioni o procedere alla suddivisione col mezzo delle 
enfiteusi o delle colonie perpetue. Anche in questo caso, l’art. 2 cassava ogni disposizione 
testamentaria sia per il presente che per il futuro in contrasto con i fini della Legge, integrando 
tuttavia gli aventi diritto nel canone dovuto dagli enfiteuti o acquirenti100. 
                                                             
98 Ivi, pp. 29-30. 
99 Ivi, p. 20. 





In terzo luogo si fissavano delle specifiche provvidenze a favore di qualunque 
categoria di ente ecclesiastico o chierico (Luoghi Pii, Monasteri, Cardinali, Vescovi, Ospedali, 
Orfanotrofi, Camera Apostolica, etc…) che, possedendo dei terreni caduti all’interno delle 
fasce di migliorazione, dovesse procedere alla divisione. A tal proposito, sia nel caso i soggetti 
in questione si risolvessero a stipulare contratti di natura enfiteutica, di canone o livello, sia 
nell’altra soluzione prevista dalla Legge di provvedere loro stessi direttamente alla Miglior 
Coltura, la Congregazione dei Vescovi e Regolari o quella del Concilio avrebbero dovuto 
autorizzarli con specifico rescritto101. 
L’art. 4 invece si occupa della nota distinzione afferente al possesso del suolo tra 
dominio utile e dominio diretto. Dato che «niuno può conferire ad altri un maggior diritto di 
quello, che gode egli stesso», se il proprietario del terreno fosse stato unicamente titolare del 
dominio utile, costui non avrebbe potuto procedere alla ripartizione fondiaria attraverso 
vendita assoluta, bensì avrebbe potuto ottenere lo stesso risultato mediante sub-enfiteusi della 
stessa durata del suo possesso. Tale decisione doveva essere comunque comunicata al titolare 
del dominio diretto a solo fine informativo in quanto non poteva in alcun modo opporsi102. 
Ulteriore limite alla suddivisione poteva provenire poi, nell’eventualità della vendita 
del terreno da migliorare, dalla prelazione a favore del proprietario del fondo contiguo a quello 
alienato, circostanza vista con sfavore dal Legislatore in quanto ne sarebbe derivato un 
ingrandimento della proprietà terriera e quindi il rischio di alimentare il fenomeno del 
latifondo103. 
Infine, l’art. 6 è per noi il più importante: 
«Il Pascipascolo parimenti deve per necessaria conseguenza cessare nei Terreni, che di mano, 
in mano verranno ad essere compresi nel Circondario soggetto alla nuova Tassa di 
Migliorazione, altrimenti essa sarebbe ingiusta, giacché li Proprietari dei Terreni soggetti a 
dette pretese servitù, non avrebbero il modo di ubbidire alla Legge, di secondare le nostre 
mire, e di esentarsi dalla Tassa. Dichiariamo pertanto, ed Ordiniamo, che non possa impedirsi 
sotto qualsiasi pretesto la suddetta divisione dei Latifondi, o introduzione di una miglior 
Coltura a quelli, che hanno il diritto di seminare, e raccogliere nei Terreni, ove altri gode il 
Pascipascolo; Sarà bensì obbligato quegli che intende di coltivare stabilmente il Predio, o 
Possessione soggetta alla suddetta pretesa servitù del Pascipascolo di darne il dovuto 
                                                             
101 Ivi, p. 22. 
102 Ivi, pp. 22-23. 





compenso a chi è realmente in possesso di godere una tale servitù, nel modo, o forma però, 
che verrà prescritto nelle Disposizioni, che prima della esecuzione della presente nuova 
Legge, cioè prima del 1804, si prenderanno a parte sopra li pascoli»104. 
Se volessimo scegliere una data che simbolicamente rappresenti ciò che nel titolo del 
presente capitolo abbiamo indicato come “esplosione della questione proprietaria”, non vi 
sarebbe miglior scelta che riprendere il giorno, il mese e l’anno stampato nel motu proprio di 
Pio VII «Il vivo impegno»; il 15 settembre 1802 la sorte delle campagne pontificie e il modo 
di intendere le stesse forme di appropriazione presero a seguire una direzione chiara ed 
univoca che avrebbe continuato imperterrita fino alle soglie del XX secolo, confermata e 
sanzionata da tutti i provvedimenti prima pontifici poi statali sino alla Legge vigente del ’27.  
Mentre infatti nel primo paragrafo abbiamo letto ed interpretato le richieste individuali 
di liberazione dallo ius pascendi come modesto e circostanziato tentativo da parte di pochi ed 
intraprendenti possidenti di strappare alcuni fazzoletti di terra dal sistema dei pascoli che 
subiva conseguentemente limitate menomazioni, ora lo scenario è completamente diverso. 
Non troveremo più i solenni Chirografi pontifici che, muniti delle più alte attestazioni 
di esercizio del dominio eminente, concedevano per soli motivi di rispettabilità e onorabilità 
del richiedente la fusione dello ius pascendi e dello ius serendi nella disponibilità del titolare 
del secondo diritto agrario. Ora è lo stesso Legislatore che dispiega attraverso un testo 
legislativo di carattere generale un indirizzo politico valevole per tutti senza esclusioni: i diritti 
di pascolo debbono essere liquidati perché ostacolano la miglior coltura ed impediscono la 
suddivisione delle terre nei piccoli nuclei produttivi che faranno fiorire i languidi e 
abbandonati territori di San Pietro. 
É questo un messaggio fortissimo che finora non era stato rimarcato dalla storiografia. 
Quello che vogliamo far emergere dal Codice agrario non è tanto la valutazione tecnica sulla 
pratica realizzazione o meno delle sue disposizioni economiche o la loro riuscita, quanto la 
forza di orientare il modo di concepire e approcciarsi alle proprietà, utilizzando ora con 
consapevolezza il plurale del sostantivo perché proprio da questo momento inizierà con 
durezza e spesso prepotenza quel processo di reductio ad unum che tanto rappresenta la 
modernità giuridica. 
                                                             





Lo stesso Pio VII pone all’inizio dell’editto in questione la chiara esposizione delle 
linee programmatiche del suo governo in campo economico, precisando subito come proprio 
la politica economica avrà un peso determinante nel futuro degli assetti proprietari:  
«Noi abbiamo cominciato ogni nostra Operazione Economica dal togliere tutti quei Vincoli, 
che da tanto tempo imposti all’interna contrattazione dei Grani, e delle altre Derrate rendevano 
onerosa la condizione dell’Agricoltore […] E in tempo, che Noi levammo questi primarj 
ostacoli, […] non lasciamo di occuparsi a toglierne degli altri, che ugualmente pregiudicavano 
all’interesse dell’Agricoltura. La servitù dei Pascoli, per cui il Proprietario è costretto a 
lasciare le migliori terre bene spesso incolte, e spogliate […] anch’essi hanno interessato la 
nostra attenzione, e si stanno maturando su di essi gli opportuni più utili regolamenti».  
Il motu proprio in effetti si limitò a tale rilevantissima dichiarazione di principio – le 
servitù di pascolo sono un vincolo al libero commercio! – senza dettare soluzioni concrete che 
vennero demandate ad interventi successivi. Questi interventi non tardarono ad essere discussi 
ma sin da subito incontrarono una mole di difficoltà incredibili che ci impegneranno per tutto 
il prosieguo della trattazione. Per ora sia sufficiente ricordare che dal giorno della 
promulgazione dell’editto pontificio venne posto un collegamento insidioso e foriero di 
controversie giuridiche e politiche tra miglioramento dell’agricoltura e liquidazione degli usi 
civici di pascolo. In effetti da questo momento il tema dei diritti di pascolo verrà avviluppato 
nelle spire limitate della teoria economica che fu assunta come criterio univoco per incidere 
sugli assetti fondiari collettivi.  
 
 
1.3 I progetti della Congregazione Economica 
 
A dimostrazione di quanto la questione proprietaria fosse sempre più un ambito 
dell’attività di governo da gestire mediante i soli dettami della scienza economica - la quale 
inevitabilmente tendeva a risolvere e semplificare i complessi rapporti antropologici derivanti 
dalla relazione uomo-terra in una mera circostanza di circolazione di un bene qualsiasi - vi è 
la decisione di affidare la elaborazione di un progetto di Legge sui pascoli alla Congregazione 
Economica, ripristinata da Pio VII con il motu proprio «Post diuturnas» del 1800105.  
                                                             
105 La prima istituzione di una Congregazione Economica deputata alla valutazione dei progetti di Legge e di ogni altro 
provvedimento di natura economico risale al Pontificato di Clemente XI con editto datato 10 luglio 1708. A causa del 
conflitto di competenza con la Congregazione del Buon Governo venne sciolta e ripristinata da Benedetto XIV con la 





Tale dicastero ebbe un ruolo di primo piano nel Pontificato del Chiaramonti il quale infatti, 
come abbiamo visto, fu impegnato in un grandioso progetto di riforme economiche che 
sarebbero passate poi al vaglio della Congregazione Economica; oltre a questa funzione di 
consulenza economica, il ministero curiale venne investito del gravoso mandato di procedere 
alla vendita dei beni comunitativi il cui ricavato era destinato alla remissione dei debiti delle 
comunità, di sopprimere le Corporazioni di Arti e Mestieri e, più in generale, del dovere di 
discutere e deliberare sulle materie che gli venissero commendate dal romano Pontefice a cui 
sempre spettava la sanzione finale. Il consesso cardinalizio, diretto dal Cardinal Consalvi, 
ebbe tra i suoi Segretari alcuni protagonisti della questione proprietaria tra i quali Paolo 
Vergani, fervente sostenitore della necessità di abolire le servitù di pascolo106, e Maria Nicola 
Nicolai che mantenne tale carica sino alla sua dipartita nel 1832.  
Proprio Monsignor Nicolai, le cui competenze in ambito agrario ed economico erano fuor 
di dubbio vista la sua opera magna sulle campagne e l’Annona di Roma, fu l’estensore di una 
                                                             
attribuzioni: «opportuna pro tempore consilia et remedia excogitare , Nobisque et Successoribus Nostris Romanis 
Pontificibus insinuare, quaecumque ad optimum ipsius Camerae regimen et publici Aerarii emolumentum, ad subditarum 
civitatum et communitatum levamen, ac populorum incolumitatem utilitatemque, in Domino existimarint salubriter 
expedire». Dopo il biennio giacobino (1799-1800), la Congregazione Economica venne riorganizzata, come abbiamo 
visto, da Pio VII con la costituzione Post diuturnas e operò come organo sia consultivo che giudiziario sino alla seconda 
invasione francese del 1809. Dopo la restaurazione pontificia, mediante un ordine della Segreteria di Stato del 26 luglio 
1815 vennero precisate le sue funzioni limitate alla discussione dei progetti e delle questioni che le venissero sottoposte 
dalla Segreteria di Stato e di proporre delle massime per una migliore amministrazione pubblica, mentre fu completamente 
privata delle competenze a giudicare in caso di contenzioso. Il Dicastero venne soppresso con il motu proprio del 1 ottobre 
1847. Sul punto si veda MORONI G., Dizionario di erudizione storico-ecclesiastica da S. Pietro sino ai nostri giorni, 
Tipografia Emiliana, vol. XVI, Venezia 1842, pp. 192-195; FRANCHINI V., Gli indirizzi e le realtà del Settecento 
economico romano, Giuffrè, Milano 1950, pp. 69-74; LODOLINI E., L’archivio della Sacra Congregazione del Buon 
Governo (1592-1847). Inventario, Istituto poligrafico dello Stato, Roma 1956, pp. CXLVI-CXLVII; DAL PANE L., La 
Congregazione Economica istituita da Benedetto XIV e la libertà di commercio, in Rivista di Storia dell’Agricoltura, 5 
(1965), pp. 371-418; SPAGNUOLO A., Fondi dell’Archivio di Stato di Roma relativi alle Congregazioni Economiche del 
secolo XVIII, in Rassegna storica del Risorgimento, 53 (1996), pp. 75-98; DEL RE N., La curia romana. Lineamenti 
storico-giuridici, Libreria editrice Vaticana, Città del Vaticano 1998, pp. 407-409. 
106 Monsignor Paolo Vergani ebbe un ruolo di primo piano nella politica economica di Pio VII. Partecipò, soprattutto in 
veste di Assessore generale delle Finanze e del Commercio prima e di Segretario della Congregazione Economica poi 
alla stesura e discussione dei provvedimenti relativi il libero commercio del grano, al progetto sul Codice di Commercio, 
al piano di “intavolazione” e, come vedremo tra poco, alla vexata questio dei diritti di pascolo. Fu autore di diverse opere 
di contenuto politico-economico: Le idee liberali. Ultimo rifugio dei nemici della religione e del trono, Genova 1816; 
Della importanza e dei pregi del nuovo sistema di finanza dello Stato pontificio. Discorso di Monsignor Paolo Vergani, 
Roma 1794; Discorso storico-politico sull’autorità del Romano pontefice, Roma 1815; Analisi ragionata del Congresso 
di Vienna, 2 voll., Genova 1818. Sulla vita e l’impegno politico di Paolo Vergani si veda DAL PANE L., Lo Stato pontificio 
e il movimento riformatore del Settecento, Giuffrè, Milano 1959, pp. 295 e ss.; VENTURI F., voce Paolo Vergani, in 
Venturi-Giarrizzo-Torcellan, Illuministi italiani, vol. VII, R. Ricciardi, Milano-Napoli 1965, pp. 629-644; LA MARCA N., 
Tentativi di riforme economiche nel Settecento romano, Bulzoni, Roma 1969, pp. 131-134. Sulle posizioni giuridiche di 
Vergani in riferimento al tema dei pascoli interessante è PETRONIO U., Qualche spunto sulla ‘questione demaniale’ in 
Italia prima della Legge Zucconi, in FALASCHI P. L. (cur.), Usi civici e proprietà collettive nel centenario della Legge 24 





eruditissima Memoria con sommario sulle servitù di pascolo107 che merita ora la nostra 
attenzione in quanto ci permette di avere una visuale completa dei lavori della commissione 
pontificia sul nostro tema, dagli inizi dell’incarico papale (subito dopo la promulgazione del 
motu proprio «Il vivo impegno») sino alla data di pubblicazione della memoria (1823). 
Il primo lavoro ufficiale della Congregazione Economica sullo ius pascendi venne 
commissionato nel 1801 al suo Segretario, Paolo Vergani, in adempimento del succitato motu 
proprio che all’art. 6 capitolo II esortava al più presto a emettere una Legge liquidativa degli 
usi civici. Il voto economico del Prelato108 è di grande interesse soprattutto nella parte 
conclusiva in cui gli antichi diritti agrari delle comunità rurali vengono qualificati con una 
aggettivazione che rimarrà costante nella letteratura sul tema: «odiose servitù».  La ragione di 
un giudizio tanto severo e sprezzante è data dalla considerazione che le riforme pontificie sul 
libero commercio del grano e degli altri frutti della terra non potevano dispiegare i loro effetti 
sino a quando non sarebbero stati rimossi gli ostacoli che impedivano agli agricoltori di 
sfruttare liberamente le loro terre, primi fra tutti i pascoli comunali: 
«La felice necessaria influenza della nostra nuova Legislazione Economica sull’Agricoltura 
resta necessariamente limitata a una porzione soltanto dei Terreni, che compongono le indicate 
Provincie, cioè a quelli, i quali sono liberi. La linea, che divide questi Terreni liberi da quelli 
che proseguono ad essere sottoposti all’odioso vincolo del Pascolo, è un termine, il quale 
circoscrive gl’indicati vantaggi del libero Commercio, e oltre al quale, per conseguenza non 
possono penetrare le beneficienze dell’ottimo sovrano»109. 
Insomma alla libertà del commercio doveva finalmente seguire come conseguenza 
necessaria la liberazione dei terreni! Come realizzare questa grande conquista di civiltà che, 
deponendo per un attimo le armi dello storico, potremmo definire con lo slogan “libertà delle 
terre dalla schiavitù dei vincoli comunitaristici”? 
Secondo Vergani, il modello di riferimento doveva essere la Legislazione adottata da 
Leopoldo nello Stato di Siena la quale aveva raggiunto l’agognato obiettivo di riunire «nel 
Padrone del Suolo il Dominio pieno, ed assoluto del Terreno colla percezione di tutti i suoi 
                                                             
107 A. F., TOMO XII, NICOLAI M. N., Proposta di liberazione dei terreni dalla servitù de’ pascoli. Memoria con Sommario, 
Roma 1823.  
108 VERGANI P., Voto economico sopra le servitù de’ pascoli alla quale soggiace una gran parte de’ Terreni de’ 
Particolari nelle Provincie Suburbane, Roma 1801. Il voto è riportata per intero nel Sommario (n.3) della succitata 
Memoria di Monsignor Nicolai sui pascoli.  
109 VERGANI P., Voto economico sopra le servitù de’ pascoli alla quale soggiace una gran parte de’ Terreni de’ 





frutti»110. Al regolamento toscano si sarebbero dovuti apportare tuttavia due considerevoli 
correttivi: in primo luogo, l’opportunità di indennizzare i titolari dello ius pascendi con un 
congruo canone annuale corrispondente al valore del pascolo; in secondo luogo, il Segretario 
della Commissione cardinalizia riteneva preferibile una Legge che, anziché dichiarare 
generalmente aboliti tutti gli usi civici di pascolo nei domini pontifici, lasciasse agli stessi 
agricoltori la facoltà di affrancare il terreno111. Era questa una linea di intervento comune 
all’azione politico-economica di Pio VII e del suo entourage, favorevoli infatti ai risultati 
prodotti dalle Leggi indirette che creassero tutte le condizioni necessarie per realizzare un 
determinato fine, rimuovendo gli ostacoli materiali e allo stesso tempo prevedendo incentivi 
per coloro che sposassero l’iniziativa promossa dal governo. Era il principio, già incontrato 
nel motu proprio «il vivo impegno», delle «due molle che muovono il cuore umano, cioè il 
premio e la pena»112! 
In questo caso la molla per così dire psicologica che avrebbe indotto gli animi degli 
agricoltori a rivoluzionare in meglio la loro vita era quella della «imitazione», inclinazione 
naturale della maggior parte degli uomini, distinta invece dalla «invenzione [che] è la 
proprietà dei genj superiori». I risultati di siffatto piano destinato ad insinuarsi nella cervice 
anche dei più rudi contadini, così attaccati alle tradizioni, era garantito: «Li Proprietarj li più 
industriosi, quelli i quali insino ad ora in danno hanno desiderato di acquistare ai loro Terreni 
la nativa libertà, si preleveranno subito del beneficio della nuova Legge Agraria. Ora 
l’esempio del tanto maggior fruttato, che essi ne ricaveranno animerà li Possidenti vicini anche 
li più torpidi, ed inerti a fare lo stesso; e così in pochi anni la coltura si anderà dilatando in 
tutta l’estensione delle Provincie Suburbane»113.  
Insomma la cultura socio-giuridica che emerge dalla lettura del documento è una 
cultura profondamente individualista, intollerante nei riguardi di tutto quello che fosse 
espressione del patrimonio consuetudinario delle comunità locali. Un segno di questa grave 
ostilità lo possiamo trarre dalla vexata quaestio dei compensi che è discussa dal Vergani con 
una leggerezza e insensibilità ragguardevoli dal momento che la liquidazione degli usi civici 
avrebbe restituito ai cittadini unicamente un magro e inadeguato canone monetario, riservando 
quindi il patrimonio fondiario derivato dall’abolizione dei diritti promiscui ai soli proprietari. 
                                                             
110 Ivi, p 26. 
111 Ivi, pp. 26-29. 
112 Supra nota 84. 
113 VERGANI P., Voto economico sopra le servitù de’ pascoli alla quale soggiace una gran parte de’ Terreni de’ 





Tale scritto, vedremo, eserciterà una grande e negativa influenza nel processo di abolizione 
dei diritti di pascolo giungendo persino nelle aule del Parlamento italiano che, in un primo 
momento, accoglieranno passivamente le istanze individualiste della cultura borghese114.   
Il voto economico del Monsignore venne discusso dalla Congregazione Economica 
nel gennaio del 1802 e tutti i Padri, convinti dalle sue solide argomentazioni, votarono a favore 
dell’abolizione dei diritti di pascolo, incaricando contestualmente Baldassarre Odescalchi, 
Duca di Ceri, a redigere un progetto di Legge, il primo ideato per i territori pontifici115. Esso 
rispondeva in pieno alle linee di indirizzo delineato nel motu proprio piano sull’incremento 
agricolo, prevedendo infatti la liquidazione degli usi civici tutte le volte in cui fossero state 
realizzate colture nei terreni gravati dall’odioso vincolo.  
Così il progetto, redatto in brevissimo tempo, venne letto e dibattuto nella sessione del 
25 gennaio 1802 durante la quale furono posti dei dubbi sulla opportunità di alcuni articoli. 
Le critiche erano principalmente riconducibili a due questioni: anzitutto si giudicava ingiusto 
estendere la Legge abolitiva anche ai terreni appartenenti alla comunità, anziché solo dei 
privati, con il riflesso che tale patrimonio fosse un bene da preservare per la sussistenza delle 
stesse comunità che ivi avrebbero potuto liberamente continuare ad esercitare il pascolo; poi 
si criticò decisamente la clausola risolutiva che sanciva, qualora nello spazio di due anni i 
terreni liberati non fossero stati in alcun modo lavorati, la reintegrazione nel pristino stato e 
quindi la rinascita dell’antico diritto.  
                                                             
114 Nel primo disegno di Legge sull’abolizione degli usi civici nelle ex provincie pontificie, presentato alla Camera dal 
Ministro di Agricoltura, Industria e Commercio Bernardino Grimaldi il 29 novembre 1884, troviamo tra gli allegati 
proprio il «Voto economico sopra le servitù di pascolo» di Paolo Vergani, a dimostrazione della continuità ideologica che 
pervadeva parte della classe politica ed in particolare lo stesso Ministro proponente la legge abolitiva. Atti parlamentari. 
Camera dei deputati. Legislatura XV, Ia sessione 1882-83-84. Documenti. Disegni di Legge e relazioni, n. 270.  
115 Riportiamo gli articoli più significativi della proposta di Legge del Duca di Ceri la quale si componeva di 12 articoli: 
«Art. 1 Chiunque pianterà nel suo terreno vigne, o alberi di olivi, e moricelsi, o di frutti, rimarrà per diritto, e in forza 
della Legge libero dalla servitù del pascolo. 
Art. 3 Chiunque per altro vorrà coltivare il suo terreno […] e per conseguenza rimanere libero dalla servitù, dovrà 
interpellare giudizialmente l’attual possessore del jus pascendi, e dichiarargli, che egli vuol ridurre il suo terreno a miglior 
coltivazione, e per conseguenza liberarsi dalla servitù, e tre mesi dopo seguita una tale intimazione avrà egli il diritto di 
espellere i bestiami dell’attual possessore del jus pascendi. 
Art. 4 Chiunque rimarrà in forza della sopraccennata coltivazione libero dalla servitù del pascolo dovrà pertanto pagare 
o al Barone, o alla Comunità, o a quegli, che godeva prima il jus pascendi il prezzo, che questi ritraeva dall’erbe, e questo 
prezzo dovrà giustificarsi innanzi al giusdicente del luogo, desumendolo dall’ultimo decennio. 
Art. 6 Chiunque sei mesi dopo l’intimazione da Noi accennata all’articolo 3., o non avrà fatta la piantaggione, o non avrà 
seminato, o rotto almeno il suo terreno, come è necessario, per coltivarlo, o seminarlo, o chi dopo averlo coltivato ancora 
per molti anni tralascerà poi la coltura accennata di sopra, decaderà ipso facto dall’accennata libertà, e quegli che godeva 
prima il jus pascendi, facendo solamente costare al giusdicente locale, che non si è coltivato il terreno secondo vien 
prescritto dalla legge, ritornerà nell’antico diritto, e farà pascere dai suoi bestiami il terreno rimasto incolto». Il testo della 
Proposta di Legge è nel Sommario n. 4 della succitata Memoria di Monsignor Nicolai. 





Apportate le modifiche al testo, la Legge agraria veniva umiliata al Papa Pio VII per 
la suprema sanzione che tuttavia, malgrado il clima di entusiasmo dei porporati della 
Congregazione, non venne pronunciata in quanto, diffusasi la notizia della abolizione delle 
servitù di pascolo, esplose in tutto il suo vigore la questione proprietaria. Alcune comunità, 
prima tra tutte Corneto, inoltrarono alla Congregazione quelle memorie, esaminate nel 
precedente capitolo, che a gran voce reclamavano la dignità e il valore delle Consuetudini 
agricole, liquidate dagli economisti che frequentavano la commissione cardinalizia come meri 
inceppamenti del sistema economico.  
Fu probabilmente a quel punto che risultò chiaro come la Legge sugli usi civici non 
fosse un’operazione economica come tutte le altre appena concluse (per esempio quelle sulla 
libera circolazione del grano), bensì si trattasse di qualcosa che non potesse comprendersi 
unicamente valutando da un freddo ufficio tecnico qualche segno catastale o interpretando in 
modo distaccato le curve della produzione agricola dell’anno precedente.  
Insomma, i Cardinali e soprattutto il Papa compresero come la Legge abolitiva sulle 
servitù di pascolo, tanto semplice e trionfale nelle sue formulazione astratte, era molto più che 
modificare gli assetti proprietari di un fondo, era infatti il tentativo drammatico di scardinare 
dalle radici profonde della terra una mentalità che giusta o sbagliata che fosse si era 
sedimentata nel cuore delle comunità rurali.  
In effetti possiamo affermare con certezza che i porporati impegnati nel progetto di 
liquidazione degli usi civici vennero a conoscere con esattezza le ragioni degli anti-
abolizionisti grazie al voto consultivo di Alessandro Buttaoni, esaminato nel Capitolo 1, in 
cui l’Avvocato concistoriale con dovizia di particolari dimostrò come le odiose servitù di 
pascolo fossero in realtà veri e propri diritti collettivi116. Le sue parole furono talmente 
convincenti che questo primo progetto non ottenne l’approvazione papale e ciò determinò la 
interruzione dei lavori, con alcune brevi e infruttuose riprese, per quasi venti anni. 
Trascorso il periodo della dominazione napoleonica, momento in cui abbiamo visto 
come le Autorità francesi avessero rinunciato ad intervenire con una Legge generale sulla 
questione proprietaria117, la Congregazione Economica poté riprendere i lavori nel 1822, 
questa volta sotto la direzione di Monsignor Nicola Maria Nicolai in qualità di Segretario.  
Il sacro congresso di porporati si trovò così per una seconda volta ad analizzare la 
materia dei pascoli sulla quale furono presentati due progetti distinti.  
                                                             






Il primo118 venne vergato da un parente del Conte Casimiro Falzacappa, l’allora 
Arcivescovo di Atene Giovanni Francesco Falzacappa119, che per le sue origini familiari 
conosceva bene le drammatiche vicende degli usi civici cornetani. Infatti la parte che precede 
la proposta di Legge, è tutta incentrata su Corneto e sulla pretesa dei suoi cittadini di 
rivendicare uti singulis i diritti agrari. A questo proposito il prelato ha una idea chiara: «Il 
coltivare queste idee di popolo padrone, di diritti popolari, è un sognare gli alberi in mare, e 
le onde sulle montagne; è un farsi volontariamente cieco nel più chiaro meriggio di tante 
prove, che dimostrano la pertinenza de’ pascoli alle comunità, è un mendicar pretesti per 
sagrificar al proprio privato interesse il pubblico bene»120. Invocando l’assioma «quae 
comuniter possidentur, comuniter negliguntur», il Falzacappa dichiarava a gran voce le anti-
economicità del regime agrario dei pascoli, tendente all’abbandono e alla miseria all’opposto 
della piccola proprietà contadina tutta tesa al massimo profitto dei suoi frutti. Venendo 
finalmente alla proposta di Legge, essa si compone di 7 articoli e prevede la liberazione dei 
soli terreni privati, non anche quindi delle terre comunali sottoposte ai diritti di pascolo, e, a 
differenza del precedente progetto, elimina la necessità per i proprietari di eseguire i 
miglioramenti sul fondo, mantenendo solo l’obbligo di corrispondere un annuo canone121. 
                                                             
118 FALZACAPPA G. F., Memoria con Sommario di Monsig. Falzacappa sulle servitù di pascolo del Territorio cornetano, 
Roma 1822. Il testo è allegato al num. 8, nel sommario della succitata Memoria del Nicolai. 
119 Giovanni Francesco Falzacappa (Corneto, 7 aprile 1767 – Roma, 18 novembre 1840) grazie alla sua formazione 
giuridica – conseguì la laurea in utroque iure presso l’Archiginnasio della Sapienza – venne scelto da Pio VII come figura 
di spicco in diversi dicasteri pontifici come Segretario della Congregazione del Buon Governo, della Congregazione delle 
Immunità ecclesiastiche, della Congregazione del Concilio e membro della giunta di governo che resse provvisoriamente 
lo Stato durante l'assenza di Pio VII nel 1815. Il 10 marzo del 1823 Pio VII lo creò Cardinale dell’Ordine dei Preti. Il 
motivo per cui fu chiamato a presentare una memoria sui pascoli fu, oltre la sua solida preparazione giuridica, la 
conoscenza profonda di una delle terre per eccellenza degli usi civici, Corneto, e, come racconta lo stesso Falzacappa 
nella memoria, la carica svolta per alcune anni come Segretario della Congregazione del Buon Governo investita durante 
la sua presidenza del mandato di giudicare alcune Cause sulla liberazione dei terreni dai pascoli comunali e soprattutto 
del gravoso problema della dimissione dei debiti delle comunità in cui confluirono anche molti terreni comunali . In tale 
occasione il futuro Cardinale, minimizzando le voci degli oppositori alle liberazioni, registrò personalmente la circostanza 
che «appena manifestata l’istanza [di liberazione], era questo il segnale, perché insorgesse qualche Avido agricoltore, che 
non contento del suo, ed invidiando che altri cercasse in giusto mezzo ad accrescere la propria industria, si facea capo di 
un popolo allucinato dalla voce sparsa a posta di ruina di Agricoltura, di deperimento del Bestiame, d’impoverimento 
della Cassa Communale, e chiamare a sottoscrivere memorie di opposizione non solo qualche meschino Agricoltore […] 
ma per fino il Calzolaio, il Falegname, ed il Bracciante». FALZACAPPA G. F., Memoria con Sommario di Monsig. 
Falzacappa sulle servitù di pascolo del Territorio cornetano, p 3. Informazioni sull’attività politica del Card. Falzacappa 
sono reperibili a Tarquinia nello stesso Fondo da cui abbiamo ricostruito le vicende proprietarie nello Stato pontificio: 
Tarquinia, Biblioteca della Società tarquiniense di Arte e Storia, Armadio VII, Archivio della famiglia Falzacappa, 
faldone S-e-6, cart. V (lettere del F. dall'esilio, 1808-1813); faldone S-e-9, (lettere ai familiari, 1791-1840); faldone F-f-
17 (lettere pastorali). 
120 FALZACAPPA G. F., Memoria con Sommario di Monsig. Falzacappa sulle servitù di pascolo del Territorio cornetano, 
p. 7. 
121 Trascriviamo alcuni degli articoli più significativi della proposta del Falzacappa:  
«Art.1 Tutte le servitù di pascolo godute fin qui dalle Comunità dello Stato, o a proprio nome, o di popolo, o di Università 
sulli terreni de’ particolari siano abolite. 





Ancora una volta vediamo la esemplificazione della teoria delle Leggi indirette per cui si 
voleva evitare la imposizione dell’obbligo della miglior coltura e lasciar che i proprietari, 
sollecitati da una normativa a loro favorevole, si industriassero sui rispettivi terreni. 
La seconda proposta illustrata ai Padri riuniti in Congregazione Economica fu quella 
elaborata dal Prefetto della Congregazione del Censo. Non è un caso che il progetto liquidativo 
delle servitù di pascolo fosse stato commissionato al titolare di tale Dicastero; infatti con il 
motu proprio del 6 luglio 1816, Pio VII aveva ordinato la compilazione di un nuovo catasto 
più aggiornato e anche in tale circostanza si individuò un ostacolo insuperabile alla sua 
compilazione nella barbarie dei pascoli, ormai eletti pubblicamente a causa di ogni male e 
perturbazione economica. Il prefetto del Censo, il Cardinal Cesare Guerrieri Gonzaga122, nel 
Proemio della Memoria sullo ius pascendi123, enuncia chiaramente quali difficoltà derivassero 
dalla permanenza dei diritti civici che rendevano estremamente laborioso il calcolo degli 
estimi, necessari per determinare il tributo dovuto alla Sede apostolica. La presenza di questi 
inceppamenti insopportabili comportava pertanto la necessità di suddividere gli estimi di 
ciascun fondo agricolo in due valori: il primo relativo al diritto di seminare e il secondo al 
diritto di pascere che a sua volta era all’origine di un ulteriore problema nella valutazione del 
reddito che fruttava ai suoi titolari, in quanto esso si percepiva in alcuni casi attraverso l’affitto 
delle erbe spontanee, in altri mediante la fida o ancora la capitazione del bestiame o, caso 
opposto, qualora il pascolo era goduto gratuitamente, il reddito doveva computarsi pari a 
zero124.  
Queste esigenze avevano indotto il porporato a riflettere su una Legge abolitiva che 
dovesse essere generale, coattiva e compensativa125. Generale perché la estrema varietà 
                                                             
Art. 4 I particolari che riuniscono il diritto di pascere a quello di seminare, debbono dare alle rispettive Comunità un 
equitativo compenso, mediante un annuo moderato Canone. 
Art. 7 Non si prescriva al liberatario alcuna particolare coltivazione pel miglioramento de’ terreni liberati, i quali siano 
descritti nel censimento, a solo nome del proprietario, come a tutto suo carico sia il pagamento della Dativa, ed altre tasse 
ripartite sulla possidenza». FALZACAPPA G. F., Memoria con Sommario di Monsig. Falzacappa sulle servitù di pascolo 
del Territorio cornetano, pp. 15-16. 
122 Il Cardinal Guerrieri Gonzaga (Mantova 1749 – Roma 1832) fu, come il Falzacappa, grande animatore delle riforme 
politico-economiche promosse da Pio VII. Le sue competenze in ambito finanziario lo portarono a sedere come membro 
o in alcuni casi come Presidente nei principali Dicasteri pontifici tra i quali la Congregazioni del Concilio, della Fabbrica 
di S. Pietro, del Buon Governo, del Censo (1816-1831) delle Acque (1819), Economica (1820), di Vigilanza (1827). 
CAPANNI F., voce Cesare Guerrieri Gonzaga in Dizionario Biografico degli Italiani - Volume 60 (2003). 
123 GUERRIERI GONZAGA C., Memoria sulle servitù dei pascoli presentati all’E.mo Card. Segretario di Stato dall’E.mo 
Prefetto della Congregazione de’ Catasti, Roma 1822. Il testo può essere consultato nel Sommario della Memoria Nicolai 
al n. 10. 
124 Ivi, pp. 1-2. 
125 Vediamo i 5 articoli della proposta di Legge del Prefetto del Censo: 
«Art. 1 Le servitù del pascolo di qualunque natura esse siano, ed a qualunque possessore appartengano, rimarranno 





giuridica dei pascoli e la loro origine remota rendeva impossibile ogni operazione di 
classificazione, specialmente per i diritti derivanti da titolo consuetudinario, originatisi, 
secondo le credenze dell’epoca, nei disordini delle invasioni barbariche126. Coattiva in quanto 
le precedenti esperienze di Leggi edittali o municipali, demandando ai singoli la scelta della 
liberazione, non avevano sortito alcun effetto apprezzabile in rapporto alla estensione delle 
terre “affette” dalle servitù di pascolo. Compensativa infine in ragione dell’opportunità di 
prevedere un indennizzo a coloro che erano titolari dei diritti disciolti in favore del proprietario 
del fondo127. La parte originale della normativa rispetto a quelle precedenti è l’art. 5  perché 
per la prima volta troviamo una modalità alternativa nella liquidazione dei diritti di pascolo 
che, ancora oggi, è presente nella Legislazione vigente sugli usi civici. Si tratta, usando la 
definizione del Legislatore del ’27, della liquidazione con scorporo che prevede la divisione 
del fondo in due quote, di cui una viene ceduta in piena proprietà al titolare dello ius pascendi 
e l’altra egualmente attribuita al proprietario dello ius serendi128. Questa nuova tipologia 
abolitiva, attuata da due periti agrari o in caso di dissidio da un perito nominato dalla 
Congregazione del Censo, venne immaginato dal porporato con lo scopo di non privare 
completamente le comunità delle terre comuni su cui esercitare il pascolo. In un momento di 
profonda ostilità verso gli assetti fondiari collettivi la proposta del Prefetto, pur inserendosi 
pienamente nella direzione tracciata dal Vergani e dal Falzacappa, introduceva un correttivo 
fondamentale per la conservazione dei patrimoni collettivi attraverso la compensazione in 
terre non più solo a favore del singolo proprietario – che fino a quel momento era stato l’unico 
soggetto favorito dai precedenti progetti di Legge - ma anche degli utenti dei pascoli.  
                                                             
Art. 2 I Possessori delle servitù di pascolo esigeranno dai proprietarj de’ terreni un annua indennizzazione pecuniaria, 
ossia canone da fissarsi da due periti agrarj da scegliersi da ambo le parti, ed in caso di discordia fra i medesimi da un 
periziore da deputarsi dalla Congregazione del Censo. 
Art. 3 Il respettivo fondo resterà specialmente ipotecato pel pagamento dell’annua indennizzazione, come il fondo 
enfiteutico lo è rispettivo al canone. 
Art. 4 Qualora il possessore del pascolo non sia una comune, potrà il proprietario del terreno redimersi dal canone collo 
sborzo di una somma equivalente a venti volte il canone stesso. 
Art. 5 In luogo della redenzione del pascolo da farsi per mezzo del canone, sarà in facoltà del possessore del pascolo e 
del proprietario del terreno di prendersi ogn’uno porzione libera di terreno, facendo la divisione per mezzo dei soliti due 
periti, ed in caso di disparere per mezzo del periziore da destinarsi come sopra».   
GUERRIERI GONZAGA C., Memoria sulle servitù dei pascoli presentati all’E.mo Card. Segretario di Stato dall’E.mo 
Prefetto della Congregazione de’ Catasti, pp. 11-12. 
126 Supra Cap. 1, § 2.2. 
127 GUERRIERI GONZAGA C., Memoria sulle servitù dei pascoli presentati all’E.mo Card. Segretario di Stato dall’E.mo 
Prefetto della Congregazione de’ Catasti, p. 11.  
128 Sulle modalità di effettuare lo scorporo nella vigente Legge del 1927 si veda LORIZIO M. A., voce “Usi civici”, p. 5. 
Quanto alla proposta di Legge che stiamo esaminando, quella del Prefetto Guerrieri Gonzaga, riteniamo che essa non 
intendesse come la legge del ’27, costituire mediante la liquidazione degli usi civici con scorporo delle proprietà collettive 
in favore delle comunità locali, bensì di riunire solamente i fondi da suddividere poi in quote tra gli utenti dei pascoli, 





Con questo progetto termina la raccolta documentale dei lavori svolti sino a quel 
momento e diligentemente riprodotti da Monsignor Nicolai nella sua memoria che ora 
conviene analizzare per capire quale orientamento assunse la Congregazione Economica nei 
lavori che la impegnarono nel biennio 1822-23.  
Affinché si avesse più chiaro il quadro della situazione venne richiesto ai Legati e 
Delegati delle Provincie pontificie di fornire tutte le informazioni necessarie sui pascoli, 
rispondendo precisamente ad alcuni quesiti fondamentali che avrebbero composto le voci di 
un «Prospetto Generale delle servitù di pascolo»129 da cui risultasse se i terreni gravati da uso 
civico fossero di proprietà comunale o particolare e ancora quale fosse il titolo delle pretese 
servitù di pascolo (Diritto civico, di dominio o di cessione), tripartizione questa di difficile 
ricostruzione che infatti molti Comuni omisero per mancanza di documenti o di altri generi di 
prove.  
Ora, al di là delle statistiche, mai esatte e fuorvianti, la parte più genuina e concreta 
del prospetto economico è quella delle osservazioni comunicate dai rappresentanti delle 
comunità alla Congregazione Economica su alcuni punti ritenuti di grande rilievo. Così 
accanto ad una lista di cifre e statistiche astratte, troviamo una testimonianza preziosa della 
voce delle diverse comunità e del modo in cui percepissero le proprietà collettive. 
L’impressione generale che si ha nel leggere i rilievi dei Legati provinciali è che i pascoli 
venissero difesi come un patrimonio cittadino da cui dipendeva la sussistenza economica della 
popolazione ed in particolare delle classi rurali più povere che traevano dai beni comuni il 
necessario per la loro sopravvivenza. 
«La popolazione vive su tali servitù. Tolte esse conviene emigrare»130, questo il riflesso del 
Delegato di Frosinone, simile a quello di tanti altri delegati pontifici, dove si percepisce non 
solo la rilevanza economica dei diritti agrari ma anche, in un certo qual modo, l’orgoglio delle 
comunità nel difendere la propria storia agraria, come nel caso di Viterbo «da lunghissimi 
tempi indietro possessitrice di detto pascolo per titoli antichi confermati da molti Pontefici, ne 
ha sempre difesa l’integrità contro qualunque particolare o Corporazione che abbia tentato 
                                                             
129 Prospetto generale delle servitù di pascolo dello Stato desunto dai stati particolari dagli E.mi Legati e Monsignori 
Delegati trasmessi alla Segreteria di Stato, e da questa passati al Segretario della S. Congregazione Economica, Roma 
1822. Il prospetto è allegato al Sommario (n.1) della Memoria sui pascoli di Mons. Nicolai. I dati sui pascoli sono relativi 
ai Comuni delle Legazioni e Delegazioni di Frosinone, Civitavecchia, Ravenna, Macerata, Fermo, Ascoli, Perugia, Pesaro 
e Urbino e Viterbo. 
130 Prospetto generale delle servitù di pascolo dello Stato desunto dai stati particolari dagli E.mi Legati e Monsignori 





liberarsene»131. Insomma i piani di riforma economica si scontravano con il sentire comune 
degli abitanti dello Stato pontificio ancora legati a quel passato che la nuova propaganda 
borghese definiva un avanzo delle barbarie feudali. 
Torniamo ora ai lavori del Segretario Nicolai che, sulla base dei suddetti rilievi, 
apprestò una sorta di questionario articolato in 6 dubbi da sottoporre ai Padri della 
Congregazione Economica per decidere finalmente quale linea di intervento seguire. 
Il primo dubbio era ormai deciso da tempo e si trattava infatti di stabilire «se le servitù 
de’ pascoli debbano conservarsi, o abolirsi». Ovviamente la risposta del sacro congresso fu 
«affirmative» in considerazione del danno economico prodotto dal sistema dei pascoli132. 
Il secondo punto chiedeva «se l’abolizione debba essere generale, ovvero convenga di 
fare eccezione per qualche provincia, o per qualche comune: come pure se i terreni di proprietà 
comunale debbano andarvi soggetti come quelli dei particolari»133. Il Segretario era 
dell’avviso, confermato dall’assise economica, che l’abolizione doveva essere generale su 
tutti i terreni sia dei particolari che delle comunità in modo da debellare definitivamente ogni 
residuo di barbarie e corrispondere così sia al benessere dello Stato - che vedrà rifiorire 
l’agricoltura grazie alla formazione di una piccola proprietà contadina protesa al massimo 
profitto - sia alle amministrazioni locali che rimpingueranno le casse civiche con le tasse dei 
proprietari. Unica eccezione fu prevista per i più poveri che potevano contare su una porzione 
di terra, ricavata dalle liquidazioni, sulla quale nutrire le proprie bestie. 
Proseguiamo con il terzo dubbio: «se nella legge abolitiva de’ pascoli vi debba essere 
corrispettività di condizioni; cioè fissazione di prezzo in ragione del quanti interest a carico 
del Possessore del fondo liberato: secondo se sia sufficiente il restringere, o faccia d’uopo di 
vestire, od introdurre qualche genere di coltivazione nelle terre liberate»134. La Congregazione 
votando «affirmative» per le due domande del dubbio, si pronunciò favorevolmente alla 
proposta del Nicolai. Costui, nel trattare l’argomento del compenso dovuto al titolare dello ius 
pascendi, rifletteva sulla difficoltà di determinare l’ammontare del risarcimento nel caso in 
cui si fosse deciso di seguire le classificazioni dei diritti di pascolo nelle tre note categorie 
(Diritto civico, di cessione e di dominio) ed inoltre si fosse distinto in base alle persone fisiche 
o giuridiche che ne fossero stati titolari. Così per rendere tutto più veloce il Segretario propose, 
                                                             
131 Ivi, p. 29 
132 A. F. TOMO XII, NICOLAI M. N., Proposta di liberazione dei terreni dalla servitù de’ pascoli. Memoria con Sommario, 
p. 31. 
133 Ivi, pp. 32-35. 





e la Congregazione approvò, di determinare un compenso da applicarsi generalmente a tutti i 
casi di liquidazione senza guardare alla natura della servitù né ai titolari e a coloro che avessero 
obiettato con l’autorità del De Luca o dei Giudici rotali che costantemente avevano sanzionato 
tale classificazione, Nicolai esclamò: «è il Supremo legislatore che distrugge la consuetudine, 
giudicando, che tanto convenga al benessere dello Stato»135. Forse in questa parte della 
discussione venne raggiunto uno dei momenti più alti dell’individualismo agrario inteso come 
pervicace volontà di annichilimento della vitalità e dignità della dimensione comunitaria dei 
villaggi agricoli colpiti soprattutto nella loro capacità di auto-organizzarsi e di esprimere loro 
stessi, mediante la Consuetudine, un luogo di produzione normativa. Una volta infatti 
“distrutta la Consuetudine” e distrutte “le odiose servitù di pascere”, le comunità sarebbero 
state svuotate completamente della propria identità economica e giuridica. 
Collegato al punto precedente è il quarto dubbio: «in quale misura deve fissarsi il 
compenso»136. Attesa la necessità di corrispondere un equo compenso a coloro (solo i 
Comuni) che fossero stati privati del pascolo, senza per altro preoccuparsi delle varie 
manifestazioni giuridiche del relativo diritto, si dovevano a questo punto stabilire i criteri per 
determinarne l’ammontare. Nicolai, valutando i precedenti progetti, propone una soluzione 
semplice e di immediata realizzazione che, infatti, è approvata positivamente dai Cardinali 
riuniti in Congregazione. Anzitutto il compenso dovrà essere proporzionale alla perdita subita, 
ovvero corrispondente al prezzo annuale delle erbe spontanee che venivano vendute per 
foraggiare i pascoli, posizione, come vediamo, diversa da quella che aveva sostenuto 
l’Arcivescovo Falzacappa, convinto della opportunità di imporre un canone più basso in 
favore dei proprietari. In secondo luogo, questo il problema più insidioso, si doveva precisare 
il modo di fissare il quanti interest che poteva ricondursi a tre modalità: «o di determinare 
fondo per fondo i compensi sulla stima delle terre: o di fissarlo similmente fondo per fondo 
sul dato del ritratto fatto nell’ultimo trienni: o finalmente di stabilirlo provincia per provincia 
sulla media proporzionale desunta dallo spoglio di un triennio»137.  Dato che le prime due 
modalità avrebbero richiesto un lungo e costoso lavoro di perizie affidate inevitabilmente al 
«giudizio degl’uomini sempre soggetto ad errori e prevenzioni», si optò per il terzo che in 
breve tempo permetteva di raccogliere le informazioni sui prezzi delle erbe praticati nelle 
provincie pontificie negli ultimi tre anni, calcolare quindi una media proporzionale ed infine 
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applicare il saggio così calcolato ad ogni circoscrizione. Il Segretario precisa come tale 
procedimento dovesse riguardare le sole terre private gravate da usi civici a favore dei Comuni 
o di altri soggetti e non le terre comunali perché, in questo caso, si sarebbe caduti in un 
irrisolvibile paradosso in quanto la comunità avrebbe dovuto auto-risarcirsi per la perdita dei 
diritti di pascolo di cui era titolare oltre che proprietaria del fondo. 
Infine l’ultimo dubbio era del seguente tenore: «se sia permesso al possessore di 
terreno gravato della servitù di liberarsene mediante la cessione di una data parte di terra in 
luogo del compenso pecuniario»138.  Era, come abbiamo visto esaminando la proposta del 
Gonzaga, il fenomeno dello scorporo che fu ritenuto dal Nicolai e dagli stessi Cardinali un 
ottimo metodo per favorire la divisione dei latifondi in piccoli unità poderali e persino 
preferibile all’altro rimedio dei compensi che era prevedibile avrebbe generato liti e questioni. 
É importante rimarcare che il compenso in terre non sarebbe andato a costituire quelle che 
oggi definiamo proprietà collettive per intendere i beni di cui sono titolari i singoli cittadini 
come entità autonoma dal Comune139, ma solo una massa di beni da suddividere nell’unico 
modello ammesso in questo momento storico, la proprietà individuale. 
Così la Congregazione Economica nella sessione del 1823 votava favorevolmente tutti 
i punti argomentati diligentemente dal suo Segretario, aprendo lo strada alla tanto agognata 
Legge agraria che avrebbe trasformato in verdeggianti orti le campagne romane. 
Tuttavia, ancora una volta, l’opposizione delle comunità e di alcuni suoi corpi 
intermedi, come appunto le Corporazioni agrarie, bloccarono nuovamente i lavori. Il dicastero 
ricevette proprio in questo momento la maggior parte delle memorie che abbiamo esaminato 
nel precedente capitolo allo scopo di scorgerne la mentalità sottesa140, mentre altre comunità 
come Cerveteri e Manziana inoltrarono delle lettere direttamente al Papa affinché ponesse fine 
al tentativo di cancellare la loro primaria fonte di sussistenza. A nulla valsero le reazioni di 
alcuni proprietari che si appellarono alla Congregazione chiedendo la promulgazione di una 
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2. MONSIGNOR NICOLA MILELLA E LA LEGGE PONTIFICIA SULLA AFFRANCAZIONE DELLE 
SERVITÙ DI PASCOLO  
 
L’interruzione dei lavori della Congregazione Economica non quietò gli animi dei 
protagonisti della questione proprietaria che, soprattutto attraverso le vie legali, continuarono 
a litigare animosamente sui pascoli. Lo scontro raggiunse proporzioni preoccupanti in quattro 
Comuni del Patrimonio di San Pietro, Viterbo, Corneto, Nepi e Montalto di Castro tanto che 
i continui disordini indussero le Autorità pontificie ad istituire una particolare Congregazione 
cardinalizia presieduta da Monsignor Nicola Milella con il compito di dirimere le controversie 
che insorgessero nei Comuni sui diritti civici agrari. Era la «Congregazione ad referendum 
sui diritti promiscui», denominata anche «Congregazione sui pascoli» la quale elaborò la 
prima ed unica Legge pontificia sulla liquidazione dello ius pascendi, normativa che tanto 
influenzerà la storia successiva delle terre civiche e delle azioni politiche del futuro governo 
italiano141. 
Prima di ricostruire i lavori del consesso cardinalizio, cerchiamo di tracciare un breve 
profilo di colui che fu l’animatore principale della riforma agraria sui pascoli: Nicola Milella. 
Nonostante le intense ricerche svolte in numerosi archivi, non è stato possibile conoscere la 
vita del prelato che, anzi, sembra abbia quasi subito la stessa sorte dei diritti civici, ovvero 
una impietosa liquidazione o come meglio si addice in questi casi una vera e propria damnatio 
memoriae. A parte le lacune biografiche, fortunatamente possiamo sapere molto del suo 
pensiero sulla questione proprietaria grazie al volume che ci ha lasciato in eredità e che 
abbiamo già citato nelle pagine precedenti – «I Papi e l’agricoltura nei domini della Santa 
Sede» – opera quanto mai significativa in quanto contiene i più importanti atti ufficiali assunti 
dalla Congregazione sui pascoli.  
Lasciando la disamina di questi documenti alla parte immediatamente successiva della 
ricerca, proviamo ora a sfogliare le pagine della monografia in cerca di qualunque indizio 
concernente la personalità del Nostro.  
Un primo spunto è dato dalla confessione del Segretario sulle finalità pratiche 
perseguite dall’opera, ovvero difendere le ragioni e i buoni propositi dello Stato pontificio 
                                                             
141 La Congregazione sui pascoli era composta dai seguenti Cardinali: Vincenzo Macchi, Presidente, (Capodimonte 1770 
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contro tutti quegli individui che incolpavano acremente il governo di essere stato la causa del 
totale abbandono e squallore delle campagne romane e circostanti142. Così Monsignor Milella 
si sentì personalmente coinvolto in simili calunnie, avendo per anni diretto con zelo e passione 
la commissione pontificia, e non esitò quindi ad impugnare il calamo affinché fosse noto a 
tutti l’impegno profuso dal governo, non solo nel periodo a lui contemporaneo, ma anche nei 
tempi più remoti. Vedremo come le intenzioni del Nostro non furono meramente apologetiche 
e come la commissione pontificia, e prima di questa la Curia, cercò più volte di rimediare alla 
complessa questione agraria. 
L’altro indizio è relativo alla mentalità del Milella sugli assetti fondiari collettivi. Le 
lunghe indagini condotte sul campo, unite certamente ad una salda preparazione economico-
giuridica, lo portarono ad assumere una posizione ben precisa: le campagne del Patrimonio di 
San Pietro e di Roma sono in uno stato di evidente decadimento a causa degli «usi e servitù 
garantite da particolari statuti, e che tenevano inceppato il progresso dell’agricoltura. Né sarà 
fuori di proposito osservare, che in questi luoghi pochi, ed i più facoltosi possidenti ne 
aumentavano gli ostacoli pel loro privato interesse; chè sotto lo specioso pretesto di garantire 
i diritti del popolo utente, che non aveva mezzi, e modo di usufruirne, si rendevano padroni 
di tutto». Si tratta, come vedremo nel prosieguo, di una analisi lucidissima, supportata dai fatti 
ineccepibili raccolti nei luoghi visitati dalla Congregazione nella persona del Nostro, fatti che 
dimostrano come spesso i beni comuni avessero subito una sorta di degenerazione autoritaria, 
abbandonando la loro vocazione collettiva in favore di alcuni privilegiati. Ciò che non 
possiamo condividere - ma che in quel determinato momento storico era la teoria prevalente 
-  fu il modo di rimediare a tali abusi ed irregolarità, ossia la liquidazione degli antichi diritti 
agrari nati per il bene dei cittadini e usurpati prima da una ristretta cerchia di abitanti, poi 
annientati per volontà sovrana.  
Chiarito, nei limiti dei documenti a disposizione, chi fosse Nicola Milella, iniziamo ora a 
seguire i lavori che lo impegnarono per quasi un decennio, dal 1840 al 1849, sino alla tanto 
agognata Notificazione del 29 dicembre 1849.   
 
                                                             
142 Nicola Milella non rivela il nome dei detrattori dell’attività pontificia in ambito giuridico-agrario, tuttavia l’anno in 
cui venne pubblicata la sua monografia (1880) ci ha indotto a ritenere che le accuse provenissero certamente dal Governo 
italiano ed in particolare dalla Giunta che in quegli anni venne incaricata, con Legge del 15 marzo 1877, di condurre un 
approfondita indagine sulle condizioni dell’Agricoltura e della classe agricola in Italia. Come vedremo i territori di San 
Pietro vennero esaminati da una commissione guidata dal Senatore Francesco Nobili Vitelleschi, incaricato di visitare le 
campagne della Provincia di Roma e Grosseto, il quale tracciò un quadro impietoso e critico nei confronti dell’operato 






2.1 Le visite e le operazioni eseguite nei Comuni 
 
Il compito originario della Congregazione ad referendum sui diritti promiscui fu, come 
abbiamo accennato, l’intervento diretto nei Comuni in cui più forte fosse divenuto lo scontro 
sui pascoli. Il Segretario della Congregazione, Monsignor Nicola Milella, ricevette a tal 
proposito l’incarico di compiere delle visite nelle cittadine investite dalla questione 
proprietaria, affinché potesse raccogliere personalmente tutto il materiale necessario per 
risolvere la situazione ed adottare un nuovo regolamento agrario che finalmente ponesse fine 
alle liti. I risultati delle visite sono di particolare interesse perché il Milella nel reperire tutta 
la documentazione sugli usi civici non tralasciò, oltre la compilazione di tabelle statistiche, la 
ricostruzione storica degli usi esistenti nei Comuni rurali, come momento essenziale per 
comprenderne l’evoluzione successiva.  
La prima visita cadde sul Comune di Nepi, uno dei simboli delle rivendicazioni 
popolari a difesa dello ius pascendi sul quale si erano consumate le meningi di una schiera 
numerosa di Uditori rotali dalla metà del ‘700 sino a quel momento. Le decisioni sulla 
«nepesina iuris pascendi et iuris restringendi» erano effettivamente un numero incredibile 
ma, nonostante questo, non riuscirono a porre un punto definitivo sulla questione dei 
pascoli143. Cerchiamo allora, prima di seguire i lavori del Milella, di capire quale fosse 
l’origine della discordia. 
«Quando mai, Giudici Sagacissimi [si riferisce ai Giudici della Congregazione del 
Buon Governo], termine avranno le altrui usurpazioni in danno della Vostra Pupilla Comunità 
di Nepi?»144. Ecco in estrema sintesi il nodo della questione così come lo leggiamo in una 
memoria presentata alla Congregazione del Buon Governo nel 1829: qualsiasi richiesta di 
recingere i terreni soggetti allo ius pascendi era percepita dalla comunità come una 
usurpazione, una lesione del loro vero e proprio diritto di proprietà sulle erbe spontanee.  
                                                             
143 Riportiamo a titolo esemplificativo alcune delle decisioni sui pascoli nepesini solo al fine di vedere il lungo spazio 
cronologico in cui si collocano: coram Bussio, decisio diei 26 maii 1755, Nepesina juris pasciendi super facultate faciendi 
restrictus; coram Borull., decisio diei 6 maij 1757, Nepesina juris restringendi; coram Azpuru, decisio diei 10 februarii 
1764, nepesina juris restringendi; coram Ratta, decisio diei 18 martii 1765, nepesina juris colendi; coram Bussi, decisio 
diei 31 januarii 1817, nepesina juris restringendi; coram Serlupi, decisio diei 25 januarii 1819, nepesina juris restringendi; 
coram Isoard, decisio dii 16 naii 1820, nepesina juris restringendi; coram Isoard, decisio diei 16 maii 1823, nepesina juris 
pascendi et restringendi; coram De Cursiis,  decissio diei 26 junii 1840, nepesina juris restringendi. 
144 A. F. TOMO XIV, Alla sagra Congregazione del Buon Governo. Nepesina Jurispascendi per L’Illustrissima Comunità 





In particolare i difensori degli usi civici affermavano che nella tripartizione sui pascoli 
seguita dalla Giurisprudenza rotale, i diritti agrari dei nepesini dovessero sussumersi nella 
categoria dei diritti di pascolo di dominio e quindi in una «servitù propria, permanente, di 
dominio, e perciò negativa», consistente pertanto nella facoltà non solo di far pascolare gli 
animali, bensì di opporsi a qualunque tipo di restrizione dei terreni ad uso promiscuo145. Un 
siffatto regime agrario discendeva, a detta dei procuratori della comunità, dalla volontà degli 
originari proprietari delle campagne nepesine, i Baroni Orsini, i quali in origine avevano il 
dominio assoluto delle terre di cui poi si sarebbero parzialmente spogliati, attribuendo il 
dominio delle erbe spontanee a tutti i cittadini di Nepi146. Di questa cessione, gli archivi 
cittadini non serbavano alcuna memoria documentale, tuttavia tale episodio venne fatto 
discendere da alcune prove indirette comprovanti il possesso immemorabile dello ius 
pascendi, come un breve di Callisto III del 1455 il quale confermava le Consuetudini agrarie 
legittimanti tutti i cittadini a pascere nei terreni soggetti al relativo uso civico147. Ancora si 
adducevano come prove della proprietà delle erbe spontanee, la particola del Catasto del 1778 
nel quale si legge «Possiede l’Ill.ma Comunità di Nepi Juspascendi sopra tutti, e singoli terreni 
esistenti in questa contrada comunale, e Dogana»148, le prove testimoniali dei cittadini più 
anziani che riferivano di aver da sempre conosciuto tale Consuetudine149 e di averne sentito 
parlare i loro stessi padri, nonché alcune sentenze della Sacra Rota150 e del Buon Governo151. 
                                                             
145 Ivi, n. 33. 
146 Ivi, n.6. 
147 Infra nota 149. 
148 A. F. TOMO XIV, Alla sagra Congregazione del Buon Governo. Nepesina Jurispascendi per L’Illustrissima Comunità 
di Nepi, Sommario n. 10. 
149 Ivi, nn. 8-9. 
150 In una Sentenza rotale del 1821 si conferma come il pacifico possesso immemorabile delle erbe spontanee e 
l’acquiescenza mostrata dai titolare dello ius serendi sullo stesso fondo legittimasse una vera e propria servitù negativa: 
«ipsa enim observantia immemorabilis, quae astruebat tranquilliam Jurispascendi possessionem, in linea uti nostrates 
ajunt, praesumptiva, melioris, atque utilioris cujuslibet tituli , praesumptionem inducebat, ac jus etiam prohibendi, 
Negativam scilicet servitutem allegandam suppeditabat». Coram Serlupi, decisio diei 29 Gennaro 1821, nepesina iuris 
restringendi. La Sentenza è riprodotta in A. F. TOMO XIV, Alla sagra Congregazione del Buon Governo. Nepesina 
Jurispascendi per L’Illustrissima Comunità di Nepi, n. 11.   
151 La Congregazione del Buon Governo si trovò a giudicare sui pascoli a seguito della decisione di Pio VII di riunire tutti 
i beni della comunità sotto l’amministrazione del Dicastero il quale ebbe modo di pronunciarsi anche su Nepi e sul 
tentativo del Conte Flacchi di recintare i suoi possedimenti approfittando dei disordini dell’occupazione francese durante 
il biennio giacobino 1808-1809: «Constitisse, et constare favore Comunitatis, ac hominum nepetis de servitute negativa 
juris pascendi suo in Territorio, exceptus restrictibus suo in Restrictum Perimetro existentibus, ac aliis solemnitatibus 
adhibitis huc usque factis,ideoque praedictam Comunitatem, ac homines manutenendos, et quatenus opus sit 
reintegrandos, ac defendendos fore, et essein praedicto jure, ac servitute, et pro huiusmodi effectu removenda fore, et 
esse repagula omnia per citatum Flacchi apposita suis in fundis, ut supra positis in contrada Bandita di Fontana Cupa, 
queis praedictum jus impeditur praedicta Comunitati, ac Hominibus Nepetis». La Sentenza del Buon Governo, emessa il 
23 marzo 1827, è contenuta in A. F. TOMO XIV, Alla sagra Congregazione del Buon Governo. Nepesina Jurispascendi 
sive praetensi Juris Restringendi PER L’Illustrissima Comunità di Nepi CONTRO L’Ill.mo Sig. Conte Luigi Flacchi, 





Il risultato di tali argomentazioni fu una sequela ininterrotta di giudizi promossi 
innanzi i suddetti tribunali pontifici ogniqualvolta qualcuno avesse avuto l’ardire di 
restringere i fondi con una recinzione o coltura.  
Di qui la visita del Milella, resa opportuna anche dalle animosità intestine a quella 
comunità dovuta sia alle liti tra utenti dei pascoli e possidenti terrieri desiderosi di restringere 
i fondi, sia al disaccordo tra gli stessi fruitori delle civiche servitù; queste infatti, nonostante 
la loro destinazione collettiva, sembravano essere state monopolizzate da un ristretto gruppo 
di privilegiati e ricchi allevatori di bestiame che ricoprivano tra l’altro le cariche associative 
all’interno dell’Arte Agraria deputata alla gestione dei pascoli. 
Vediamo allora come intervenne Monsignor Nicola Milella. 
Preliminare a qualsiasi discorso sul pascolo nepesino fu la classificazione e 
consistenza dei diritti collettivi esistenti nelle campagne del Comune del Patrimonio di San 
Pietro. Il Segretario trovò tre categorie di pascoli civici: le bandite così chiamate perché il 
Comune annualmente affittava le erbe mediante incanto effettuato dal banditore a suon di 
tromba e con il ricavato percepito venivano adempiuti gli obblighi tributari consistenti nella 
Dativa reale; la conserva di buoi aratori in quanto dall’8 settembre al 1 dicembre i terreni che 
ne erano soggetti venivano riservati al pascolo esclusivo di questi animali tanto essenziali per 
il lavoro agreste, lasciandoli poi nel periodo successivo a vantaggio degli altri animali; infine 
il pascolo di dogana esercitabile dai cittadini durante tutto l’anno nei terreni incolti152. 
A tal riguardo, i proprietari dei fondi gravati da usi civici erano tenuti ogni anno a 
comunicare alla segreteria comunale la parte di terreno da destinare a coltura su cui 
ovviamente si sarebbe escluso l’esercizio del pascolo riservato, infatti, alle terre non vestite di 
alcun genere di piantagione: era, come abbiamo già visto, un sistema basato su un singolare e 
precario equilibrio tra colto ed incolto153. Le indagini catastali e le perizie agricole ordinate 
dal prelato durante la visita portarono alla conclusione che le servitù di pascolo ricoprivano 
circa i tre quinti dell’intera superficie terriera, mentre i restanti due quinti erano i terreni liberi, 
ovvero quelli ristretti dai titolari dello ius serendi154.  
Concluse tali premesse generali, il Segretario poté, grazie alla sua presenza fisica sul 
territorio nepesino, ricostruire dettagliatamente la storia dei pascoli comunali sino allo 
                                                             
152 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 25-26. 
153 Ivi, p. 26. 





situazione attuale e la relativa relazione venne letta alla Congregazione ad referendum come 
base per le decisioni future sull’argomento. 
Il Milella, durante le ricerche d’archivio, non riuscì a trovare alcuna prova 
documentale sull’origine del pascolo del quale se ne conosceva con certezza l’esistenza a 
partire dal XIV secolo, grazie a due brevi pontifici di Nicola V e Callisto III, entrambi 
confermanti un precedente documento attribuibile a Martino V e nel quale si riconosceva a 
tutti i cives il diritto di condurre gli animali al pascolo su tutto il territorio e nei vicini castelli: 
si trattava pertanto di un pascolo civico universale155! 
A partire dalla seconda metà del XVI secolo venne introdotta la prima bandita nata per 
soccorrere alle esigenze economiche della collettività; infatti le erbe che residuavano al 
passaggio delle mandrie dei cittadini venivano vendute a pubblico incanto cosicché il ricavato 
venisse destinato al pagamento dei tributi economici gravanti sul Comune156. L’aumento di 
tali tasse, poi sostituite dalla dativa reale, portò all’incremento del numero delle bandite fino 
a quando la Congregazione del Buon Governo subentrò nella loro amministrazione affinché 
attraverso il loro ricavato venissero pagati i debiti della comunità157. Le lamentele dei cittadini 
umiliate anche al trono sovrano e i giudizi intrapresi innanzi la suddetta Congregazione 
indussero nel 1805 Papa Pio VII a restituire alla cittadinanza i pascoli tanto importanti per 
alleviare il Comune e quindi i suoi abitanti dai pesi economici imposti dalla suprema Autorità. 
La concessione papale era però soggetta ad una condizione ovvero che il guadagno percepito 
dalle bandite venisse riservato al pagamento di un canone annuo relativo alla estinzione dei 
debiti comunitativi e della dativa reale158. 
                                                             
155 In una memoria presentata alla Sacra Congregazione del Buon Governo abbiamo trovato il testo del breve di Callisto 
III, dato a Roma in San Pietro nell’anno 1455, recante la conferma del breve di Martino V sull’esistenza a Nepi delle 
«Civitatis laudabiles consuetudines»: «Praeterea ut nostrorum, et Sedis Apostolicae gratiam experiamini pleniorem, licere 
volumus, et singulis civibus habitatoribus civitatis ejusdem per tenimenta Montis Rosuli, Ponntis Nepesini, Insulae, et 
omnium aliorum circumstantium, Castrorum dirutorum discurrere, et in ipsis tenimentis eorum Animalia, et Pecora 
Grossa, et minuta, prout etiam hactenus praesertim tempore ejusdem Jacobi de Ursinis ejusque successorum, et 
successione fel. Record. Marini PAPAE V Praedecessoris Nostri, et Nepotis ipsius consuevistis impunere pascuare, et 
insuper omnes, et singulos domos Casalena, Hortus, Puteos, Feuda, et quibus Camera Apostolica nullum comunum sentit, 
quam quod alias illa obtinentes Familiaribus Dominorum temporalium, eamdeque Civitate regentium lectos, cum 
praefatos Dominos ad eamdem Civitatem venire contigebat praeparare tenebantur liberamus, et affrancamus, ac franca, 
et libera esse volumus, et mandamus». A. F. TOMO XIV, Alla sagra Congregazione del Buon Governo. Nepesina 
Jurispascendi per L’Illustrissima Comunità di Nepi, Memoria con Sommario, Sommario n. 7. 
156 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 28. 
157 Ivi, pp. 28-29. Sull’incameramento dei demani civici da parte della Congregazione del Buon Governo si consulti 
MANCINI F., Le reazioni delle comunità all’incameramento dei demani civici nello Stato pontificio di antico regime: una 
possibile chiave di lettura per inquadrare dinamiche e destino degli assetti collettivi attuali, in Archivio Scialoja – Bolla, 
1 (2014), pp. 106-131. 
158 Il rescritto di Pio VII del 22 dicembre 1805 chiarifica gli avvenimenti riguardanti la sorte delle bandite comunali: «I 
Possidenti di Nepi che per l’avanti non aveano pagato Dazio veruno né Camerale, né privilegiato, perché tutto si pagava 





Da questo momento un gruppo ristretto di possidenti (titolari dello ius serendi), 
riunendosi in una congregazione agricola, avocarono a sé il diritto di amministrare le bandite 
nepesine al fine di soddisfare i loro privati interessi e non quelli della comunità159. Infatti 
l’associazione, una volta adempiuti gli obblighi tributari previsti nella concessione pontificia 
del 1805, invece di ripartire il guadagno eccedente dalle tasse tra tutti i cittadini presero a 
dividerlo tra loro, tradendo la vocazione collettivista che da secoli aveva caratterizzato tali 
beni160. 
Questa grave ingiustizia suscitò una profonda frattura sociale nella cittadina tra i 
possidenti che amministravano le bandite e gli utenti dei pascoli, ossia l’intera cittadinanza, 
privata, da uno stuolo di privilegiati, dei beni comuni così essenziali per l’economia cittadina. 
Come se non bastasse, a tutto questo si aggiunse la rinnovata e intensa iniziativa di alcuni 
privati di recintare i terreni soggetti allo ius pascendi, mettendo seriamente a repentaglio la 
pace sociale a Nepi161. Gli interventi dei Papi e dei Delegati provinciali non riuscirono a 
spezzare il potere della Corporazione abusiva e a quietare gli animi dei cittadini, finché nel 
1840 Gregorio XVI istituì la Congregazione ad referendum sui diritti promiscui che venne sin 
da subito presieduta da Monsignor Milella e alla quale venne commessa la soluzione di due 
questioni: da un lato, si doveva risolvere il problema delle bandite, stabilendo se il ritratto 
                                                             
vendesse ad estinzione di Candela, supponevano, che coll’istesso ritratto anche dopo la pubblicazione del motu proprio 
dei 19 Marzo 1801 sul nuovo sistema Daziale si dovesse pagare la Dativa Reale surrogata alli Pesi Camerali, e privilegiati, 
dal pagamento però della quale dovessero andare Essi esenti; ma la Sagra Congregazione del Buon Governo in vigore  
del Moto Proprio dei 19 marzo 1807, prese in possesso dei surriferiti Pascoli senza punto valutare la pretenzione dei citati 
Possessori, li quali però reclamarono immediatamente. Ma a sistemare per sempre l’affare a scanzo di qualunque di 
qualunque ulterior disputa è stato progettato a titolo di transazione, che l’Amministrazione Camerale restituisca alla 
Comunità, e Possidenti di Nepi li suddetti Pascoli a condizione, che la Comunità ogn’anno in avvenire dal ritratto, che 
ricaverà dalla vendita ad estinzione di Candela dell’Erbe d’Jnverno, ossiano Pascipascoli delle Bandite, o in altra maniera 
più proficua debba dare, e pagare in Amministrazione Camerale Scudi Novecento». A. F. TOMO XIV, Alla sagra 
Congregazione del Buon Governo. Nepesina Jurispascendi sive praetensi Juris Restringendi PER L’Illustrissima 
Comunità di Nepi CONTRO L’Ill.mo Sig. Conte Luigi Flacchi, Memoria con Sommario, Sommario n. 29. 
159 Chi fossero i membri di questa associazione abusiva volta a privare la comunità del guadagno realizzabile dai beni 
comuni lo desumiamo da una inedita memoria estratta dall’archivio Falzacappa e diretta alla Congregazione sui Pascoli  
appena istituita da Gregorio XVI affinché venisse edotta del vero stato della questione: «Questi [i cittadini] dimandano 
ed insistono perché una ingente somma annua di danaro [ovvero quella percepita dall’affitto dei pascoli] non si divida da 
pochi Possidenti in ragione di Possidenza, pel che poche voci assorbiscono quasi la somma intiera, e dimandano ed 
insistono perché tale Somma si versi nella Cassa Comunale, la quale in conseguenza potrà abolire tanti dazi che sui poveri, 
sugli artieri, ed anche sui mediocri possidenti gravitano dall’anno 1805 in cui mancò alla Cassa Comunale tal  somma. 
Onde poi l’Eminenze Vostre Reverendissime, dal bel principio, veggano la vera origine del Reclamo, e dell’insistere, 
sappiano che dal 1823 a tutto il 1837 le somme cadute in Divisione ascese a scudi 13284 = Sappiamo che il Ceto dei 
Possidenti è composto di 247 Teste; Dunque diranno dugento quarantasette saranno stati i divisori = No davvero!!! Cinque 
possidenti assorbirono la somma di scudi 6784; Molti possidenti e vistosi nulla ebbero». A. F. TOMO XIX, Alla sagra 
Congregazione deputata dalla Santità di Nostro Signore Papa Gregorio XVI per riferire il vero stato delle questioni. 
Nepesina del Pascolo Pubblico, Roma 1841, p. 3. 
160 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 29. 





delle vendite  delle erbe dovesse costituire un bene della collettività o di pochi e, dall’altro, 
porre fine al tedioso problema delle recinzioni e quindi dell’affrancazione dei diritti di pascolo 
su terreni privati, reclamata da tanti possidenti e, come abbiamo visto, combattuta alacremente 
dalla collettività sul presupposto che i cives ne godessero in forza di una servitù negativa e 
quindi proibitiva del mutamento di destinazione del fondo162.  
  Il consesso cardinalizio si mise immediatamente a lavoro e il 13 settembre del 1840 
pervenne ad una prima decisione sul programma dei lavori: «quoad pascua sive banditas 
territorii Nepesinii adfirmative in omnibus favore communitatis. Quoad jus restringendi 
dilata»163. Così, dopo aver ascoltato le ragioni delle parti, la Congregazione, nell’adunanza 
del 2 marzo 1844, attuò il primo punto programmatico, sancendo una volta per tutte che le 
somme provenienti dall’affitto delle Bandite fossero d’ora innanzi del Comune, quale unico 
amministratore degli interessi della collettività, esautorando così la congregazione dei 
possidenti.  
Quanto al secondo punto, che altro non era se non l’annosa questione dei pascoli su 
fondo altrui, passarono diversi anni durante i quali, per una serie di circostanze fortuite tra le 
quali la sopravvenuta morte di Gregorio XVI e di alcuni Cardinali della Commissione sui 
pascoli, non venne presa alcuna deliberazione164. 
Salito al soglio pontificio Pio IX, venne riconfermata la Congregazione ed il suo 
Segretario Milella al quale venne dato immediatamente l’incarico di portare a termine le 
operazioni che erano state intraprese a Nepi ed in particolare di decidere finalmente «se e 
come accordarsi, e conservarsi il permesso di restringere implorato dai possidenti». Come 
sempre, la notizia dell’intervento pontificio sullo ius pascendi, riaprì la questione proprietaria 
e la redazione di memorie pro e contro le liberazioni165. 
Il progetto sulla liquidazione degli usi civici nepesini venne illustrato dal Segretario ai 
Cardinali riuniti in Congregazione il 15 luglio 1847166. 
La posizione del Milella era spiccatamente a favore dell’abolizione delle servitù di 
pascolo le quali, checché ne dicessero le magistrature comunali, non avevano valore di servitù 
permanente e negativa, bensì esse consistevano unicamente in diritti civici di contenuto attivo 
                                                             
162 Ivi, p. 33. 
163 Ibidem 
164 Ivi, pp. 38-39. 
165 Ivi, 39-41. 
166 MILELLA N., Proposta della questione in piena congregazione, Roma 15 luglio 1847, in MILELLA N., I papi e 





destinate ad estinguersi non appena il proprietario del fondo si fosse risolto a coltivare, 
recintare o comunque migliorare il fondo. I brevi pontifici richiamati a suggello del possesso 
immemorabile di un vero diritto di dominio altro non testimoniavano che l’esistenza di una 
laudabilem consuetudinem e quindi della categoria del pascolo di diritto civico167. 
Ripetute le teorie economico-giuridiche degli abolizionisti, Milella presentava ai 
porporati il nuovo regolamento agrario di Nepi che ricevette la sanzione positiva della 
Congregazione e l’approvazione papale.  
Esso si componeva di tre parti. Nella prima (Regole per la miglior coltura) si 
elencavano in modo puntuale tutte quelle attività che potevano considerarsi come 
miglioramento del fondo, condizione del resto necessaria per conseguire la liberazione del 
fondo dallo ius pascendi168. L’autore del regolamento precisò l’importanza di una descrizione 
dettagliata dei modi di migliorare il fondo perché, nonostante il motu proprio del 15 settembre 
1802 sulla miglior coltura, non si ottennero risultati apprezzabili proprio a causa della scarsa 
precisione della normativa. Nella seconda parte (Regola a tenersi per eseguire la restrizione 
de’ fondi) era fissata la procedura da seguirsi per l’affrancazione dei fondi, rimessa alla 
iniziativa dei proprietari. Questi ultimi infatti dovevano presentare anzitutto un’istanza al capo 
della Provincia contenente la dichiarazione di voler effettuare la restrizione del fondo con i 
relativi obblighi che ne discendevano169 e la indicazione precisa della parte di terreno da 
liberare170. Lo sviluppo successivo dell’iter prevedeva il coinvolgimento delle magistrature 
cittadine e di un perito agrario individuato dalla Congregazione del Censo171 i quali avrebbero 
dovuto poi trasmettere gli atti alla Delegazione provinciale a cui spettava la decisione sulla 
                                                             
167 Ivi, pp. 42-56. 
168 Queste sono le attività che avrebbero consentito la liberazione del fondo dallo ius pascendi: chiudere un campo aperto 
con siepe viva, muraglia o staccionata (art. 1), nettare un terreno qualunque dall’ingombro de’ sassi e macigni (art. 2), 
sterpare e ridurre a buon pascolo, a prato o ad seminativo un terreno (art. 3), prosciugare e disseccare i terreni paludosi 
(art. 4), ridurre a da frutto ed a regolare bosco ceduo una estensione di pascolo cespugliato poco produttivo (art. 5), 
effettuare il piantamento di una vigna (art. 6), formare il piantamento di un oliveto (art. 7), vestire un terreno con mori 
gelsi o con qualunque specie di alberi che più si adattano al clima ed alla qualità del suolo (art. 8). MILELLA N., 
Regolamento, Roma 25 luglio 1847, in MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 63-64. 
169 Art. 11. Il proprietario che desidera di restringere e liberare dalla servitù del pascolo comunale un suo fondo o porzione 
del medesimo, presenterà al capo della provincia un’istanza, nella quale dichiarerà di voler effettuare con uno de’ modi 
qui sopra indicati, la chiusura regolare del suo fondo, di assoggettarsi al pagamento del compenso stabilito e delle tasse 
prediali. 
170 Art. 12. Nell’istanza verranno richiamati esattamente i numeri di mappa indicanti gli appezzamenti che si vogliono 
comprendere entro la chiusura; la loro ubicazione, o sia la contrada, e vocabolo, ove è situato il fondo; la superficie, e 
l’estimo censuario vigente tanto per la quota allibrata al proprietario di esso, quanto per quella attribuita al comune in 
corrispondenza del diritto del pascolo. 
171 Art. 13. Ricevuta l’istanza, verrà dal capo della provincia trasmessa al gonfaloniere o priore del luogo per averne 
opportuna informazione, e per sentire se vi concorra alcuna cosa in contrario. Altra copia ne manderà al perito di ufficio 
della cancelleria del censo perché ne dia il suo parere in regola d’arte, inteso il proprietario, e visitato anche il terreno, se 





liberazione da emettersi con decreto172. Il fondo si considerava libero solo nel momento in cui 
le Autorità comunali di concerto con il perito avessero accertato l’adempimento di tutte le 
condizioni prescritte per il miglioramento del fondo173. Infine nella terza sezione del 
regolamento (Regole per la imposizione del compenso e modo di esigerlo) si dettavano le 
regole sulla parte più critica della materia sui pascoli, ossia quella dei compensi che nel caso 
specifico vennero ammessi unicamente in danaro, attraverso o il pagamento di un canone 
annuale e perpetuo a favore del Comune174 o in un’unica soluzione pagando l’equivalente di 
venti annualità175. Con questo regolamento agrario la collettività perdeva inevitabilmente i 
propri spazi comuni e i propri diritti, liquidati con inadeguati compensi monetari elargiti dagli 
unici favoriti dalla normativa: i singoli proprietari terrieri che acquisivano con la liquidazione 
un dominio pieno ed assoluto, attuando in pieno il mito della proprietà individuale. 
Nello stesso periodo in cui la Congregazione ad referendum sui pascoli si occupava 
delle vicende di Nepi, una nuova questione proprietaria non dissimile dalla precedente venne 
sottoposta alla discussione del sacro congresso, era il caso della vicina comunità di Viterbo 
anch’essa vittima negli ultimi anni di turbolente lotte civili relative all’amministrazione dello 
ius pascendi. 
Anche in questo caso, Monsignor Milella affrontò il problema anzitutto attraverso un 
preliminare studio storico-giuridico del regime agrario esistente a Viterbo dove lo ius pascendi 
interessava più della metà dell’intero territorio comunale176. 
Non fu possibile per il prelato rinvenire la traccia precisa dell’origine di una simile 
Consuetudine, tuttavia sembrò che l’archivio civico serbasse tra le sue carte una prova 
documentale molto antica e risalente al 1282 a sua volta contenente la conferma di un uso 
assai più remoto177. Sin da quei secoli lontanissimi risultava che la proprietà dei pascoli 
                                                             
172 Art. 14. Ritornata la istanza alla Delegazione colle due sopraddette informazioni, il capo della Provincia ne sentirà il 
parere della congregazione governativa, ed emetterà il suo decreto. Se il medesimo fosse negativo, bisogna che siano 
dedotte le considerazioni che hanno determinato alla negativa. Quando questa decisione sia favorevole, le invierà al 
cancelliere del censo per le operazioni del suo istituto. 
173 Art. 15. Compita la restrizione, il proprietario ne farà intesa la magistratura, la quale coll’assistenza del perito di ufficio 
del censo ne farà la verifica; e da quel punto soltanto, qualora siano adempite le condizioni sopra descritte, si dichiarerà 
eseguita la restrizione per tutti i suoi effetti. 
174 Art. 19. Ciascun possidente che vorrà liberare i suoi fondi dalla servitù del pascolo comunale sarà tenuto alla perpetua 
prestazione di un compenso a favore del comune, ed all’accollamento delle imposte fondiarie mediante l’allibrazione 
dell’estimo censuario. 
175 Art. 24. Il proprietario del fondo reso libero ha la facoltà di redimersi dalla prestazione dell’annuo compenso, sborsando 
il valore corrispondente a venti annualità, o sia in ragione del 100 per 5. In tal caso ne farà istanza al capo della provincia, 
il quale deciderà sulla esecuzione di tale redenzione e sul rinvestimento in favore del comune del capitale sborsato. 
176 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 81. 
177 Tale pergamena del 1282, di cui oggi non se ne ha purtroppo alcuna traccia, sembra contenesse un decreto datato 15 





spettasse al Comune, domina pascuorum sui territorii, cosicché «nel territorio viterbese ogni 
terreno compreso nel pascipascolo forma la proprietà di due distinti padroni, ad uno dei quali 
appartiene lo jus pascendi, ossia il frutto naturale consistente nelle erbe, nelle spighe e nelle 
frondi, ed all’altro il jus serendi, ossia il solo frutto industriale; che i possessori dei terreni non 
hanno una proprietà assoluta, ma solo una porzione di proprietà, e che niuno dei condomini 
può eccedere il limite, a cui restano prescritti i suoi diritti178». 
La proprietà comunale delle erbe spontanee originatasi quindi da un costume 
inveterato della collettività venne espressamente sancito e riconosciuto nello Statuto del 
Comune di Viterbo del 1458 che, con i dovuti aggiornamenti, era ancora vigente all’epoca del 
Milella e regolava in questo modo le vicende agrarie di quella città: 
«Pro bono Pacis et pacifici Status Civitatis et Populi nostri Vterbiensis statuimus et 
ordinamus quod Pascuis Herbarum et Spicarum Planorum Comunitatis et Tenimenti Civitatis 
Viterbii comuniter fruantur ab omnibus Civibus, et continue habitantibus in dicta civitate, et 
ejus districtu, et comitatu, non autem a forensibus ut supra dictum est, et ut hactenus existit 
consuetum: et Domini Animalium Depascentium in eis per Deputatos dicti Communis 
numerandorum pascuum, et taxam illius solvere teneantur secundum declarationem DD. 
Priorum»179. 
Vediamo chiaramente nella rubrica statutaria come il Comune di Viterbo, proprietario 
dei pascoli, concedesse a tutti i cittadini viterbesi di usufruire dei pascoli dietro corrispettivo 
della fida ovvero il prezzo delle erbe determinato ogni anno dai Priori della città. Il ricavato 
della vendita delle erbe era destinato al bene della collettività e veniva gestito 
dall’amministrazione comunale per “l’ornato della città” e per alleviare la cittadinanza dai 
tributi. 
Su questo originario regolamento si inserì, non è possibile dire con esattezza quando, 
un nuovo soggetto collettivo nato nel XVI secolo a seguito della fusione di due Corporazioni 
agricole, l’Ars Bubulcorum e l’Ars Animalium, costituitesi nell’età comunale per difendere le 
prerogative dei suoi iscritti180; al nuovo sodalizio venne dato il magniloquente nome di 
«Nobilissima Arte dell’Agricoltura» anche se, a dispetto del titolo generalissimo, in realtà 
                                                             
del Comune ed il diritto dei viterbesi di usufruirne come prescritto da una Consuetudine già allora impressa nella 
collettività. SPRECA R., Dei diritti del comune di Viterbo sopra i pascoli del suo territorio, Tipografia Monarchi, Viterbo 
1840, pp. 10-11. 
178 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 83. 
179 STAUTA CIVITATIS VITERBII, 1458, Liber VI, Rubrica IV. 





identificava unicamente «il Corpo morale formato da tanti individui quanti erano e sono i 
Proprietari di bestiami»181. Pertanto l’interesse primario della Corporazione era quello di 
intervenire sulla materia dei pascoli, materia che iniziò così ad essere discussa in assemblee 
tenute nel palazzo comunale e denominate Congregazioni dell’Arte dell’Agricoltura alle quali 
prendevano parte i Rettori della nuova associazione di allevatori, i rappresentanti del Clero e 
ovviamente del Comune che rimaneva l’amministratore di tali beni e il Giudice naturale 
competente in caso di lite sulla fruizione dello ius pascendi182. 
La situazione iniziò a cambiare a partire dai primi anni del XIX secolo quando la 
Congregazione del Buon Governo subentrò nell’amministrazione dei beni comunitativi al fine 
di estinguere i debiti dei Comuni e così anche a Viterbo il Dicastero venne chiamato a gestire 
direttamente le rendite dei pascoli e il prezzo della fida, fissato ad un saggio invariabile 
reputato insostenibile dagli allevatori183. In seguito alle suppliche rivolte al Pontefice, Pio VII 
autorizzò la Congregazione del Buon Governo a stipulare un atto di transazione con l’Arte 
Agraria - la quale appunto riuniva i diretti interessati tenuti al pagamento della fida ovvero gli 
allevatori – affinché venisse ridotto il prezzo delle erbe184. L’accordo venne raggiunto e 
sanzionato con il motu proprio del 3 ottobre 1804 che impegnava l’associazione di allevatori 
a pagare ogni anno una più tenue prestazione pecuniaria alla Congregazione amministratrice 
dei pascoli in rappresentanza della comunità185. 
                                                             
181 OTTATI L., Risposta all’opuscolo intitolato dei diritti del Comune di Viterbo sopra i Pascoli del suo territorio con 
Sommario ed Appendice, Tipografia Monarchi, Viterbo 1841, p. 6 
182 Le addizioni allo Statuto comunale contengono la prova evidente delle frizioni che intercorsero tra il Comune e la 
Corporazione agraria e delle provvidenze adottate per frenare il potere di quest’ultima, così come possiamo leggere nella 
riforma della rubrica IV del libro VI: «Item per i pregiudizi che ha ricevuto la  Comunità intorno alla giurisdizione del 
Pascolo col lasciarlo esercitare dall’Arte dell’Agricoltura non sia lecito per l’avvenire di affittarlo, appaltarlo né 
concederlo in altro modo alla medesima Arte, né ad altre persone, ma che la predetta Comunità l’eserciti, e l’amministri 
da se stessa». Il testo delle addizioni statuali è in SPRECA R., Dei diritti del comune di Viterbo sopra i pascoli del suo 
territorio, p. 29. 
183 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 86-87. Sulla reazione delle comunità locali della 
Provincia di Viterbo di fronte la decisione pontificia di subentrare nell’amministrazione dei pascoli comunali si veda 
MANCINI F., Le reazioni delle comunità all’incameramento dei demani civici nello Stato pontificio di antico regime, pp. 
106-131.  
184 L’accordo, autorizzato da Pio VII nell’udienza del 20 giugno 1804, prevedeva la diminuzione del prezzo delle erbe 
spontanee a patto che l’Arte Agraria rinunciasse a qualunque riduzione ulteriore e si impegnasse a pagare un annuo 
contributo al Seminario vescovile e all’ospedale degli infermi di Viterbo. OTTATI L., Risposta all’opuscolo intitolato dei 
diritti del Comune di Viterbo sopra i Pascoli del suo territorio con Sommario ed Appendice, pp. 57-58. 
185 Nel motu proprio si descrivono chiaramente le circostanza che portarono a rivolgere le suppliche alla suprema Autorità 
pontificia e quindi il contenuto dell’accordo intercorso tra l’Arte Agraria e il Buon Governo: «A ricorso de’ Possidenti di 
Bestiame, o sia della Nobilissima Arte Agraria di Viterbo, col quale implorava che ci fossimo degnati di ridurre all’antico 
quantitativo di prezzo, o risposta annuale dell’erbe, di cui gode promiscuamente nel Territorio Viterbese, portato già dagli 
scudi Quattromila settecento ventiquattro agi scudi 9448. Prezzo veramente sommo, e nelle circostanze particolarmente 
della diminuzione del Bestiame, anche gravoso, condiscendemmo a relazione di Monsig. Segretario della Nostra 
Congregazione de’ Sgravi, e Buon Governo, e prese le opportune verificazioni, ad accordargli fin sotto il dì 20. Giugno 





Tale accordo intercorso tra il Dicastero pontificio e l’Arte Agraria venne interpretato 
tendenziosamente da quest’ultima non come mero accordo transattivo bensì come un contratto 
di natura enfiteutica legittimante pertanto il diritto di amministrare in perpetuo i pascoli e 
percepirne le rendite in favore della sola associazione di allevatori186. La volontà del sodalizio 
si fece sempre più forte e anche dopo il 1809, anno in cui furono restituiti i beni comunitativi 
alle amministrazioni comunali187, l’Arte Agraria continuò in tale stato di irregolarità privando 
l’intera cittadinanza del guadagno dei pascoli.  
Questo stato di incertezza e animosità giunse ad una svolta nel 1842 quando le due 
parti in lite, Comune e Arte Agraria, si accordarono finalmente per un nuovo regolamento sui 
pascoli viterbesi che li tutelasse entrambi e, una volta compilato, lo rimisero all’esame della 
Congregazione presieduta dal Milella chiamata a dotarlo, nel caso lo avessero ritenuto 
legittimo, della sanzione pontificia188. 
Il progetto venne esaminato dalla Congregazione e una volta accertata la facoltà del 
Comune insieme alla Corporazione degli allevatori di formare, secondo le Leggi allora 
vigenti, un regolamento sull’attività agricola di quelle contrade, non esitò a confermarlo 
                                                             
rimossa qualunque siasi eccezione dovesse pagarsi la restante quantità, ed inoltre, che dalla diminuita somma annua di 
scudi Tremila dovessero sempre, ed in perpetuo pagarsi scudi Settecentocinquanta in vantaggio del Seminario Vescovile, 
e scudi Duecentocinquanta in favore dell’ospedale di detta nostra città, e con altre condizioni […] di nostro motu proprio 
[…] approviamo, e confermiamo l’istromento stipolato in seguito del nostro rescritto dei venti giugno anno corrente, e 
vogliamo, che in ogni futuro tempo abbia questo la sua piena, e totale esecuzione». PIUS PP. IX, Motu proprio: A ricorso 
de’ possidenti di bestiame (3 ottobre1804). Il testo del documento pontificio è in OTTATI L., Risposta all’opuscolo 
intitolato dei diritti del Comune di Viterbo sopra i Pascoli del suo territorio con Sommario ed Appendice, pp. 68-71. 
186 OTTATI L., Risposta all’opuscolo intitolato dei diritti del Comune di Viterbo sopra i Pascoli del suo territorio con 
Sommario ed Appendice, pp. 5-28. 
187 La Lettera Circolare del Buon Governo del 24 dicembre 1808 ordinava infatti «la cessazione dell’Amministrazione 
de’ Beni Comunitativi, ed il ritorno dei medesimi presso le rispettive Comunità. In esecuzione di questa Sovrana 
provvidenza a contare dal primo del prossimo Gennaro 1809. Le Magistrature locali riassumeranno l’Amministrazione 
de’ beni rimasti invenduti della loro Comunità». Per leggere il documento citato si veda OTTATI L., Risposta all’opuscolo 
intitolato dei diritti del Comune di Viterbo sopra i Pascoli del suo territorio con Sommario ed Appendice, pp. 71-73. 





inserendo solo marginali modifiche che non alteravano l’impianto della normativa189 e il 12 
luglio 1847 venne approvato dal Papa190.  
Finalmente con il nuovo regolamento agrario veniva restaurata una deputazione mista 
composta dai rappresentanti del Comune, dell’Arte Agraria e del Clero e chiamata 
«Congregazione amministrativa del pascolo», erede appunto della Congregazione dell’Arte 
dell’Agricoltura che, come abbiamo visto, aveva cessato di funzionare a seguito della svolta 
autoritaria degli allevatori191. Essa sarebbe tornata a riunirsi nel palazzo comunale192 e avrebbe 
avuto, da quel momento, non più solamente l’amministrazione del pascolo193 ma anche una 
nuova competenza, mai ammessa prima: «concedere la facoltà di restringere i terreni soggetti 
allo jus pascendi, onde il pascolo, ora di uso promiscuo, divenga di uso particolare»194. Così 
anche Viterbo, dopo secoli in cui i diritti civici erano stati preservati per il bene della 
collettività, si apriva alle nuove teorie giuridico-economiche avverse al diritto di pascolo che, 
come scriveva Milella nel licenziare il nuovo regolamento, «è sempre stato riconosciuto di 
gravissimo danno all’agricoltura, la quale non potrebbe mai prosperare»195. 
                                                             
189 L’esame della Congregazione dei Pascoli venne chiamata ad accertare se il nuovo regolamento agrario avesse rispettato 
le disposizioni di Legge valevoli nello Stato Pontificio ed in particolare le norme contenute nel motu proprio del 10 
novembre 1834 recante il «Regolamento legislativo e giudiziario per gli affari civili», emanato da Gregorio XVI. Il 
progetto esibito dal Comune e dall’Arte Agraria venne giudicato legittimo in ogni sua parte in forza anzitutto del § 3 
Titolo I del suddetto moto proprio nel quale infatti si stabiliva che «è permesso ai Consigli Comunali legalmente convocati 
di prendere ad esami le disposizioni statutarie rimaste in osservanza a forma del § precedente [il quale infatti conservava 
gli Statuti locali contenenti provvedimenti sulle colture, sul corso delle acque, sui pascoli e i danni dati], e di proporre 
quelle modificazioni e quei miglioramenti che saranno più utili agl’interessi locali». Risultò poi pienamente applicato 
anche il successivo paragrafo 4 che prescriveva i requisiti necessario perché un atto potesse meritare l’approvazione 
papale: «Le modificazioni proposte dai consigli [comunali] non avranno forza di legge se non saranno approvate con 
ispeciale motu-proprio sopra rapporto del Preside della Provincia, contenente i pareri della Congregazione governativa e 
del tribunale civile». GREGORIUS PP. XVI, Motu proprio: Regolamento legislativo e giudiziario per gli affari civili (10 
novembre 1834), pp. 9-10; MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 95-97. 
190 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 110. 
191 Art. 1. La direzione dei pascoli nel territorio di Viterbo viene commessa ad una deputazione composta del gonfaloniere 
della città, dei due deputati ecclesiastici, che risiedono nel consiglio comunitativo, di quattro deputati dello stesso 
consiglio, e di quattro deputati dell’Arte Agraria. La deputazione ha il titolo di congregazione amministrativa del pascolo 
sotto la tutela del delegato protempore [il corsivo indica la correzione apportata dalla Congregazione sui pascoli]. Il 
regolamento è consultabile in MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 110. 
192 Art. 5. Essa [la congregazione amministrativa del pascolo] tiene le sue adunanze nel palazzo comunale, previo invito 
da spedirsi cinque giorni innanzi a nome del presidente della congregazione amministrativa. Non potrà dirsi adunata se 
non sia presente almeno uno di più della metà di quelli, che la compongono. 
193 Art. 6. La rappresentanza, e l’amministrazione del pascolo sono sostenute in tutto dalla congregazione amministrativa. 
Questa nel primo anno dovrà pubblicare un regolamento, che determini la facoltà della congregazione generale dell’arte 
agraria, gli obblighi dei funzionarj, e dei salariati, e le regole da osservarsi per le fide, e per l’uso dei pubblici pascoli. 
Tale regolamento dovrà sottoporsi all’esame della superiorità per ricevere l’approvazione [il corsivo indica la correzione 
apportata dalla Congregazione sui pascoli].   
194 Art. 7 del Regolamento esibito dal comune e dall’arte agraria di Viterbo, modificato dalla S. Congregazione, ed 
approvato dal S. Padre. 





L’intervento del Segretario della Congregazione ad referendum restituì a Viterbo, 
come era accaduto a Nepi, una ritrovata pace sociale ma ad un costo elevatissimo perché si 
inseriva all’interno dei regolamenti agrari locali un germe potenzialmente autodistruttivo, in 
quanto si permetteva di erodere quei beni comuni che, pur causando spesso faziosità e litigi, 
avevano sempre costituito un presidio economico essenziale per il benessere cittadino.  
Intanto, la notizia della esistenza di una Congregazione ad referendum sui pascoli si 
diffuse nel resto dei territori pontifici ed in particolar modo a Corneto da sempre vera e propria 
roccaforte degli usi civici e nella vicina Montalto di Castro. Entrambe, a causa dei laceranti 
dissidi sociali legati all’amministrazione e fruizione degli usi civici, avevano inoltrato al 
Ministero dell’Interno delle istanze affinché la commissione cardinalizia si prendesse cura dei 
loro bisogni e quest’ultima venne immediatamente investita della missione nella persona del 
Milella, coadiuvato questa volta da un ingegnere civile, necessario per le perizie sui terreni196. 
La situazione che i due rappresentanti papali trovarono a Corneto era alquanto 
complessa e tesa sino al punto da degenerare in una violenta rivolta. 
Come di consueto i lavori iniziarono dall’archivio comunale nel quale «non avvi alcun 
particolar documento, – riferisce il Segretario della Congregazione -  e solo ricavasi una 
nozione certa da uno Statuto de 1450197». L’antico Statuto citato dal Milella era quello del 
Comune di Tarquinia che, in una sezione specifica, disciplinava dettagliatamente 
l’ordinamento agrario cittadino discendente da una Consuetudine remotissima, sancendo la 
facoltà di tutti i cives ma anche dei forestieri che fossero venuti ad abitare stabilmente a 
Tarquinia di godere dei pascoli sui terreni non seminati198. Al fine di ridurre il peso dei tributi 
camerali venne consentito in determinati periodi dell’anno di vendere le erbe a due categorie 
di allevatori (possessori di animali piccoli come le pecore e possessori di animali di grandi 
dimensioni come cavalli e vacche) ai quali vennero destinate porzioni specifiche dell’agro 
cornetano199.    
                                                             
196 Riportiamo il testo della Circolare del Ministero dell’Interno n° 30784 del 28 giugno 1848 con la quale venne 
demandato l’incarico di visitare i territori di Corneto e Montalto di Castro a Monsignor Milella e all’Ingegner Adriani: 
«Avendo la popolazione di Corneto e Montalto di Castro fatta istanza a questo Ministero per mezzo di apposite 
deputazioni, affinché a proprie di loro spese venisse inviata una commissione di probi ed esperti soggetti per visitare i 
rispettivi territorii, investigare i bisogni delle popolazioni medesime, e suggerire i più acconci modi per provvedervi; si è 
trovato ragionevole di annuire a tale dimanda. E riflettendo che V.S. Illma e Rma nella conosciuta sua rettitudine, capacità, 
ed esperienza, accresciuta anche dalla sua qualifica di segretario della congregazione sui pascoli, è al caso di degnamente 
corrispondere a tale scopo; il sottoscritto ha ravvisato espediente di deputarlo a tale incarico in unione dell’esimio 
ingegnere signor Michele Adriani». La Lettera Circolare è in MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, 
p. 161. 
197 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 121. 
198 Supra Cap. 1, § 2.1. 





A questo regolamento originario nel corso degli anni si apportarono varie modifiche 
che videro la formazione di vere associazioni di allevatori a cui venne concesso l’affitto non 
più annuale bensì perpetuo delle erbe spontanee e ad un canone fisso, con la conseguenza che 
tali sodalizi assunsero un peso sempre più determinante nella gestione dei beni comuni i quali 
si volevano sottrarre dalla loro destinazione civica e trasformarli in beni di uso privato, liberi 
da ogni vincolo comunitario200. 
Il risultato di questi mutamenti anzitutto sociali e conseguentemente economico-
giuridici fu lo Statuto dell’Arte Agraria di Tarquinia del 1818201 che può definirsi, in modo 
meno scientifico, come l’istantanea del tessuto sociale vigente in quel momento storico. Da 
esso risultano l’esistenza di due potenti associazioni agrarie corrispondenti alle due tipologie 
di pascolo esercitabili nelle campagne di Corneto, ovvero quello destinato al bestiame minuto 
e quello per il bestiame grosso.  
Rappresentava la prima categoria di attività la Corporazione dei Partecipanti ovvero i 
cittadini o domiciliati almeno da 10 anni che possedessero non meno di 500 pecore e capre, 
così chiamati perché in origine il Comune vendeva in blocco le erbe dei pascoli comunali a 
tali soggetti che avrebbero poi provveduto a dividersele tra di loro, onde l’appellativo di 
partecipi o partecipanti delle erbe comunali che, come abbiamo già detto, vennero concesse 
in affitto perpetuo a costoro202. La porzione di pascolo destinata a tale utilizzo prese il nome 
di Pasciticcio che poteva ospitare un numero massimo di 14000 capi ovini divisi in 24 
masserie ciascuno appunto di 500 animali203. Di conseguenza ogni cittadino che possedesse i 
requisiti statutari poteva concorrere ad uno dei 24 posti non appena vi fosse stata la vacanza 
                                                             
200 La necessità di riparare ai disordini derivanti dalla gestione dei pascoli e impedire alle associazioni di allevatori di 
contravvenire alle disposizioni statutarie per soddisfare i propri interessi a detrimento della comunità, venne percepita già 
agli inizi del XVII secolo quando Paolo V emise il motu proprio del 6 ottobre 1608 diretto a ricondurre la materia dei 
pascoli al rispetto delle antiche Leggi comunali e ad affidarne la supervisione al Prefetto dell’Annona che da quel 
momento, in quanto Soprintendente Generale dell’Arte Agraria di Corneto, era legittimato a «dire e fare tutto ciò che può 
riguardare l’arte dell’agricoltura di detto luogo». I prefetti dell’Annona adottarono negli anni successivi vari bandi sui 
pascoli cornetani tutti diretti a correggere le degenerazioni in cui il sistema dei pascoli continuamente cadeva. Le 
irregolarità sanzionate dai rappresentanti papali erano numerose e continue come risulta in un Bando emesso dal Prefetto 
dell’Annona Mons. Albani del 2 settembre 1784 nel quale per esempio si riferiva dei tentativi da parte degli allevatori di 
intascare parte dei proventi dei pascoli comunali da depositare nelle casse comunali oppure le recinzioni dei terreni 
sottoposti al pascolo senza che venisse apportato alcun miglioramento nel fondo, condizione necessaria per attuare lo ius 
restringendi. Già allora era evidente quale fosse il terribile pericolo dei beni comunali: «con tutto che – scrive il Prefetto 
nel suddetto Bando - siensi da nostri antecessori dati molti utili provvedimenti, nondimeno succede che il privato interesse 
tenti sempre di eludere quello del pubblico». Il testo del motu proprio paolino e il Bando del Prefetto dell’Annona Albani 
sono consultabili per intero in CAPACCI E., Cenni storici degli antichi diritti agrari dei cittadini cornetani, Scuola 
tipografica, Corneto-Tarquinia 1910, pp. 70-90. 
201 Gli «Statuti dell’Arte Agraria e Porto Clementino di Corneto» sono conservati nell’Archivio della famiglia Falzacappa 
a Tarquinia, nella sezione relativa agli atti della comunità di Corneto. 
202 STATUTI DELL’ARTE AGRARIA E PORTO CLEMENTINO DI CORNETO, 1818, Parte I, Cap. V, Art. 38. 





di uno di essi per morte del titolare o perdita delle condizioni richieste per la permanenza 
nell’associazione. 
L’altra associazione di allevatori era quella dei Mosciaroli ossia i cittadini o domiciliati 
almeno da 10 anni che possedessero non meno di 25 bestie di grossa taglia come vacche e 
cavalli. Costoro erano riguardati come enfiteuti perpetui della parte di pascolo destinata a tale 
uso e denominata Lestra in tutto in numero di 60, corrispondente quindi ad altrettanti 
mosciaroli. L’associazione disponeva inoltre di proprietà terriere che venivano affittate e con 
il guadagno si sostenevano tutte le spese necessarie per la manutenzione dei fontanili, dei 
ponti, delle strade e il pagamento dei tributi e delle spese di gestione204. 
Affinché la pastorizia non prevalesse sull’altrettanto importante attività colturale 
venne imposto sia ai mosciaroli205 che ai partecipanti206, come condizione per la permanenza 
nella Corporazione, di seminare un certo quantitativo di terreno al fine di bilanciare le due 
attività agricole. 
La direzione su tutti questi affari afferiva alla Amministrazione Agraria la quale, sotto 
la supervisione del Comune, aveva al suo interno una duplice partizione: da un lato vi era 
l’ufficio composto di due deputati nominati dal consiglio comunale responsabile del porto di 
Corneto, detto Clementino, e della relativa strada che conduceva dalla città al porto; il 
guadagno che si percepiva dai dazi imposti sull’imbarco e sull’uso della strada portuale 
alimentavano una specifica cassa distinta da quella comunale207.  
L’altro ufficio era appunto la Congregazione Agraria deputata alla gestione dei pascoli 
civici e retta da due Rettori scelti tra i partecipanti e i mosciaroli208. Nello Statuto del 1818 la 
Congregazione acquisì una nuova facoltà che prima sarebbe stata impensabile a tenore dello 
Statuto comunale, l’art. 3 infatti consentiva «a qualunque proprietario, che ha il diritto di 
seminare nei proprj fondi, riducendoli a miglior coltura, […] di escludere il bestiame dei 
cittadini agricoltori dal godimento della proprietà del pascolo loro spettante». É difficile 
comprendere le ragioni che portarono, già prima dell’intervento “liquidativo” del Milella, ad 
una simile disposizione. Probabilmente gli stessi componenti dell’associazione agraria, 
ovvero i grandi allevatori e non l’intera cittadinanza, videro nell’art. 3 l’occasione per godere 
                                                             
204 Ivi, Cap. VII, Artt. 69-70. 
205 Ivi, Cap. V, Art. 38. 
206 Ivi, Cap. VII, Art. 70. 
207 Ivi, Parte terza … 
208 Ivi, art. 99. Una pregevole ricostruzione storico-giuridica dell’Università Agraria di Tarquinia dalle sue origini sino 






privatamente dei pascoli pubblici o ancora per affrancare i terreni su cui esercitavano solo lo 
ius serendi dalla servitù di pascolo. Insomma fu una statuizione presa nell’interesse esclusivo 
della potente categoria dei mosciaroli e dei partecipanti e forse di alcuni grandi proprietari 
terrieri, decisione comunque ben lontana dalla tutela del bene comune.  
I due uffici dell’Amministrazione Agraria - che quindi aveva giurisdizione non solo 
sulle vicende dell’agricoltura ma anche sulla gestione del porto - avevano propri dipendenti 
tra i quali un computista, un esattore, un depositario, due guardiani ed un cursore, una propria 
cassa e quindi anche un preventivo a parte soggetto all’esame e discussione dell’intero 
consiglio comunale209.  
Su questo complesso scenario intervenne Nicola Milella e l’ingegnere nonché 
consultore presso la Presidenza del Censo Michele Adriani. La situazione che si presentò loro 
venne descritta con efficacia: «Fu notato la città scissa per tale oggetto in due caldi partiti, e 
non vi mancavano di coloro che animati più degli altri, erano in procinto di eccedere in gravi 
sconcerti con atterrare le fatte chiusure [si riferisce alla realizzazione di recinzioni per 
escludere il pascolo comunale]. Si cercò con modi prudenziali e persuasivi d’indurli a riporre 
la loro fiducia nel governo, che tanta cura di loro si prendeva, e di non dipartirsi dai modi 
legali. Ad ottenere notizie più sicure, e per avvicinare un poco i due partiti, fu veduto 
espediente di convocare tutti gl’interessati, e reclamati in apposita adunanza. Fu questa tenuta 
nella sala comunale coll’assistenza della magistratura, e furono tutti invitati ad esporre i loro 
reclami, e le ragioni a sostegno dei medesimi210». 
Il primo ordine di rimostranze era legato alla ormai pluridecennale questione 
proprietaria dell’affrancazione dei terreni dalle servitù di pascolo, concessa a determinate e 
puntuali condizioni dallo Statuto del 1818211. Si accusavano la maggior parte dei titolari di ius 
serendi di aver consolidato questo diritto allo ius pascendi, conseguendo pertanto una piena 
proprietà, senza ottemperare alla condizione della “miglior coltura” già prescritta con il motu 
                                                             
209 Ivi, artt. 105-115. 
210 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 131. 
211 I redattori dello Statuto dell’Arte Agraria, consapevoli del rischio di una applicazione abusiva del meccanismo della 
“miglior coltura” prescritto nel motu proprio del 15 settembre 1802, avevano inserito nel regolamento agrario delle 
disposizioni prudenziali volte ad evitare che con il pretesto del suddetto atto pontificio si privasse la comunità dei pascoli 
civici, senza apportare sensibili e duraturi miglioramenti nella pratica agricola. In tal senso è significativo l’articolo 5 che 
imponeva alla Congregazione agraria di vigilare sulla onesta applicazione dei dettami della “miglior coltura”: «Deve 
l’Amministrazione Agraria favorire la miglior coltura ed impedire nel tempo stesso la pretesa fraudolenta coltura, nociva 
al pascolo civico comunale, ed invigilare che sotto il pretesto di ridurlo a miglior coltura, non si chieda subito un terreno 
che può essere ridotto dopo molti anni». In forza dell’articolo 8, se i terreni non venivano effettivamente migliorati e 
mantenuti nella migliore condizione, essi sarebbero «ritornati al pristino stato comunale […] ed in facoltà di tutti di poterci 





proprio del 15 settembre 1802 e disciplinata nel dettaglio dallo Statuto locale dell’Arte 
Agraria ed inoltre corrispondendo un compenso ritenuto inferiore al valore dei terreni 
liberati212. Le indagini e le perizie condotte dal Milella e dall’ingegnere dimostrarono 
effettivamente come più della metà di coloro che avevano ristretto i fondi con recinzioni non 
aveva apportato alcuna miglioria ai fondi, privando ingiustamente la collettività dei beni 
comuni213. 
Il secondo ordine di accuse ineriva la buona gestione dei due uffici afferenti 
l’Amministrazione Agraria, quindi il porto ed i pascoli. Milella con grande sorpresa dovette 
constatare la totale disorganizzazione dei due uffici che, in disaccordo con lo Statuto agrario, 
non avevano provveduto ancora a redigere il bilancio preventivo né a pubblicarlo, non si erano 
mai riuniti nell’assemblea generale necessaria per permettere ai consociati di esprimere 
osservazioni o occuparsi degli affari più importanti, e addirittura non era ancora stato 
nominato il computista deputato alla esecuzione degli atti214. 
Infine il terzo ordine di lamentele ineriva direttamente i due istituti dei Pasciticci e 
delle Lestre. Anche in questo caso le precise norme sui requisiti per farne parte, quali il 
numero minimo di animali, l’estensione dei terreni riservati a tali attività, l’obbligo di 
coltivazione, non vennero rispettati ed inoltre i soggetti in contravvenzione non vennero in 
alcun modo sanzionati con l’estromissione dal sodalizio, nonostante le continue petizioni di 
altri agricoltori che avendone i requisiti volevano legittimamente prenderne il posto215. 
  Accertate le gravi irregolarità imputabili, come negli altri Comuni, ad una ristretta 
cerchia di ricchi proprietari terrieri o allevatori, il Segretario della Congregazione ad 
referendum adempiendo agli obblighi sovrani redasse un parere sulle vicende di Corneto 
datato 5 settembre 1848216.  
Milella, ormai fine ed esperto conoscitore della questione proprietaria nei territori di 
San Pietro, registrò la perversa decadenza delle Consuetudini agrarie di quei luoghi che 
progressivamente vennero monopolizzate da un ceto di avidi allevatori e agricoltori desiderosi 
di accrescere unicamente le proprie sostanze: 
                                                             
212 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 131-132. 
213 Elenco delle tenute chiuse di recente, e che sono state visitate dalla commissione coll’intervento di alcuni deputati, 
proprietari, fattori, ed altri cittadini della suddetta città, nei giorni 25, 26, 27 luglio 1848. Lo specchio dimostrativo è 
contenuto in MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 185-199. 
214 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 137-138. 
215 Ivi, pp. 139-145. 
216 Le osservazioni e parere della Commissione sul miglior andamento delle cose agrarie di Corneto, redatto dal Milella 





«Più migliaja di Rubbia non hanno un certo e determinato possessore; non sono dei particolari, 
non del comune, ma di alcuni ceti di persone. Basta questo per tenerli quasi in abbandono, e 
contentarsi dell’erba che naturalmente producono. L’esperienza costante ha sempre provato, 
che le cose possedute in comune, e senza un determinato possessore, sono tenute in abbandono 
e mai migliorate217». 
Quale soluzione prospettare a tale triste realtà? 
Lasciamo ancora la parola al Segretario della Congregazione sui pascoli: «Abolirsi il 
pascolo comunale; abolirsi le istituzioni delle partecipazioni e delle lestre; obbligarsi i 
proprietari terrieri a dare in fondi il quanti interest per la cessazione del pascolo comunale 
nella loro proprietà; unirsi tali fondi agli altri di pubblico diritto, e farsene una divisione in 
tante parti di eguale valore218». 
La soluzione era sempre la stessa, annientare i diritti civici e ripartire i terreni tra i 
cittadini, preferibilmente i meno abbienti, creando una miriade di piccole proprietà libere da 
qualunque vincolo su cui lavorassero senza sosta le operose famiglie di agricoltori. Ancora 
una volta era il trionfo della logica perversa del mito della proprietà individuale che vedeva 
solo nel singolo lotto di terra la soluzione ad ogni problema.  
Ebbene, se i riflessi del Prelato furono indubbiamente legittimi, in special modo quelli 
sulla degenerazione autoritaria nell’amministrazione dei diritti collettivi, purtuttavia il rimedio 
non fu altrettanto condivisibile. Esso certamente incontrò il favore delle popolazioni locali 
attratte dal desiderio di divenire proprietarie di un lembo di terreno, ma guardando il progetto 
da una prospettiva obiettiva è innegabile che esso non mirava alla costituzione di terre 
collettive su cui i cittadini potessero godere di una qualche utilitas, bensì intendeva frantumare 
i terreni derivanti dalla liquidazione degli usi civici in tanti possedimenti privati: insomma era 
l’epoca dell’individualismo agrario e l’entusiasmo dichiarato dal Milella nella sua relazione 
suona come una amara contraddizione: «Quello che fu stabilito ne’ secoli passati, e creduto 
utile ancora, non è più confacente ai giorni nostri: i bisogni sono cresciuti, l’agricoltura ha 
fatto progressi, e con questa l’industria. Sarebbe quindi tradire l’interesse delle popolazioni, 
facendole rimanere attaccate alle antiche loro istituzioni, mentre modificate potrebbero essere 
fonte sicura di loro maggiore sicurezza219». Rilievi assolutamente meritevoli e giustificabili 
se non fossero stati traditi dalle vere intenzioni non correttive ma liquidative dei suoi ideatori! 
                                                             
217 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 146. 
218 Ivi, p. 147. 





Vediamo, infine, l’ultimo Comune visitato dal Monsignore: Montalto di Castro. 
L’assetto giuridico-agrario di tale borgo era completamente diverso da quello dei territori 
visitati da Milella220; non vi erano vaste campagne sulle quali esercitare i diritti agrari 
riconosciuti a tutta la collettività grazie a Consuetudini inveterate, bensì solo latifondi 
appartenenti a quattro potenti famiglie in forza di altrettanti contratti enfiteutici perpetui che 
concedevano alla piccola e povera comunità di esercitare lo ius pascendi e lignandi su una 
esigua porzione di essi221. 
Le drammatiche situazioni economiche e sanitarie in cui versavano gli abitanti di Montalto 
che non possedevano altro che minuscoli fazzoletti di terre del tutto inadeguati alle esigenze 
minime di sostentamento e per di più privati dei diritti di pascolo e legnatico da parte degli 
enfiteuti, indussero il Segretario a proporre ovunque la liquidazione delle servitù di pascolo 
affinché venisse concesso come compenso o un’annua prestazione pecuniaria o una parte di 




2.2 La Notificazione pontificia sull’affrancazione delle servitù di pascolo 
 
Ci stiamo avviando quasi all’epilogo della questione proprietaria nei territori di San Pietro 
compresi nel dominio temporale dello Stato pontificio; la fase successiva impegnerà infatti, 
dopo l’unità d’Italia, le nuove Autorità italiane che erediteranno dalla precedente esperienza 
                                                             
220 Sulle vicende agrario proprietarie di Montalto di Castro si veda SERCIA G. – CANCANI MONTANI F., Il castello di 
Montalto di Castro, la tenuta della “Pescia Romana” e la Dogana dei pascoli del Patrimonio. Rapporti economico-
giuridici fra la Camera Apostolica, i Farnese e gli abitanti di Montalto di Castro, s. n., Roma 1926; CAFFIERO M., 
Tradizione o innovazione? Il sistema agrario consuetudinario e la questione degli usi collettivi tra XVII e XIX secolo, in 
MATTEI D. (cur.), Montalto di Castro. Storia di un territorio, vol. II, Dal Cinquecento al Settecento, Mastarna Editrice, 
Montalto 2012, pp. 13-20. Altre informazioni sono reperibili all’interno dell’Archivio Falzacappa ove al Tomo XIV sono 
raccolte le memorie presentate tra il 1824 e il 1825 alla Sacra Congregazione del Buon Governo sul diritto di recintare i 
già esigui terreni sottoposti al pascolo. 
221 La situazione di Montalto viene efficacemente esaminata dal Segretario nella relazione presentata il 5 settembre 1848 
alla Congregazione ad referendum sui pascoli: «La condizione di quei cittadini si può dire unica nello stato, poiché mentre 
hanno un fertile ed esteso territorio, si può affermare che ne sono privi. Delle dieci mila rubbia di estensione appena 334 
sono degli abitanti di Montalto. La mancanza di proprietà, e la impossibilità di poterla sperare nel resto del territorio, 
perché posseduto da tre ricchi proprietarj forastieri, è causa del deperimento di quella popolazione, che non sa 
com’esercitare la sua industria». MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 243-244. 
222 MILLELLA N., Osservazioni, e parere della Commissione sulle accennate questioni di Montalto. Il testo è riprodotto 





il fardello di una complessa situazione proprietaria223 che fu, lo ribadiamo, prima di tutto 
questione antropologica e sociale, poi giuridica. 
Occupiamoci pertanto della conclusione delle operazioni dirette dal Milella che, come 
abbiamo anticipato, condussero alla prima ed unica Legislazione pontificia abolitiva delle 
servitù di pascolo.  
La domanda che emerge spontanea è quando e perché sia nata l’idea di una Legge generale 
sui diritti civici nelle campagne pontificie. La risposta ce la fornisce il diretto ideatore della 
normativa, il Segretario della Congregazione ad referendum sui pascoli Nicola Milella le cui 
considerazione riteniamo opportuno riprodurre di seguito: 
«Al tempo che il governo si occupava dello studio delle questioni di Corneto e di Montalto di 
Castro molte dimande [relative i diritti di pascolo] si presentavano al sommo Pontefice perché 
si fosse degnato colla sperimentata sua clemenza accoglierle. […] Interessato dal S. Padre ad 
esternare su queste dimande il mio parere non esitai sommessamente far riflettere, che con 
queste s’implorava quanto era stato concesso ai Comuni di Nepi, di Viterbo, di Corneto e 
Montalto di Castro, e ch’essendo i postulanti sudditi della santa sede non si vedeva ragione, 
che fossero in altro modo trattati, quindi opinavo, che si dovessero accogliere con favore. 
Essendosi degnato il S. Padre convenire nel parere esternato fu allora che mi permisi umiliare 
un progetto per un provvedimento generale. Feci umilmente osservare al S. Padre come 
provvedendosi a ciascuna dimanda separatamente non solo vi sarebbe stato bisogno di lunghi 
anni, ma quello che più monta, si sarebbe fatta un’operazione assai difforme, poiché esistente 
in ciascun comune il patrio Statuto, che ha forza di Legge per le compartecipanze dei pascoli, 
bisognava attenersi per quanto possibile alle disposizioni dello Statuto medesimo; quindi in 
ogni comune si sarebbe fatta una operazione tutta particolare, e ben dissimile dalle altre. Da 
questi riflessi emergeva la necessità di una Legge generale, colla quale mentre si sarebbe 
provvisto in modo uniforme a tutte le dimande, si sarebbe in una volta, ed in brevissimo tempo 
eseguita un’operazione di tanto interesse»224. 
Abbiamo volutamente oziato nella citazione delle parole del Segretario che vennero 
accolte positivamente da Pio IX, perché riteniamo siano importanti per comprendere la genesi 
della Legge in questione. Dal testo risulta evidente come l’idea di una Legge liquidativa fosse 
maturata nel periodo in cui la Congregazione ad referendum era impegnata a risolvere le 
vicende dei Comuni viterbesi in cui con più forza era stata avvertita la questione proprietaria. 
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La esistenza di una consesso cardinalizio specificamente deputato per volontà sovrana alla 
risoluzione delle controversie sui pascoli, certamente determinò un cumulo di richieste di 
intervento a cui la commissione non poteva adeguatamente provvedere. Fu allora proposto dal 
Milella di provvedere finalmente dall’alto con un provvedimento generale che decretasse per 
tutto lo Stato pontificio la fine dei diritti di pascolo a cui, come testimonia il Monsignore, era 
impossibile porre mano attraverso decisioni ad hoc, studiate caso per caso. La grande varietà 
e ricchezza degli usi civici, rivelava sempre di più un mondo difficile da dominare, perché 
radicato nelle Consuetudini locali di ogni paese il quale presentava caratteristiche peculiari e 
originali, nate come risposta puntuale alle esigenze economiche e sociali di quel tessuto 
umano. Ogni Comune aveva il proprio «patrio statuto» - ci attesta Milella - ed ognuno di essi 
preservava tra le sue carte dei particolari assetti giuridico-agrari delle terre che mutavano di 
paese in paese in rapporto a disparati fattori. Insomma era pressoché impossibile sperare di 
ricercare e comprendere le Consuetudini di ogni luogo, si doveva per necessità agire in modo 
imperativo. 
Queste considerazioni ci dirigono verso un ulteriore dubbio: siamo nel 1847, anno in 
cui la Congregazione ad referendum studiava le vicende dei quattro Comuni “affetti” dalle 
servitù di pascolo; il contesto politico-istituzionale e culturale era pronto questa volta ad 
intervenire recisamente ed in modo compatto contro i diritti civici o sussisteva, come in 
passato, il rischio che diversi membri della Curia romana opponessero il loro veto, come era 
successo all’interno della Congregazione Economica con il Voto Buttaoni?225 
In effetti nel periodo in cui la Sacra Congregazione Economica fu investita della 
questione dei pascoli civici, un importante ostacolo alla approvazione della Legge agraria 
proveniva, oltre che dalle preci delle comunità rurali, anche dagli stessi esponenti del governo 
pontificio che paventarono il rischio di privare le classi più povere di un vitale mezzo di 
sostentamento quali i pascoli. Tali considerazioni di ordine assistenziale unite non meno a 
valutazioni di ordine giuridico, quali appunto l’ingiustizia di spogliare i cittadini di diritti 
ereditati da Consuetudini remotissime, frenarono il processo di positivizzazione delle norme 
abolitive. 
La situazione negli anni ‘40 dell’Ottocento era però considerevolmente mutata rispetto 
ai decenni precedenti e le nuove teorie economiche pro-individualismo agrario avevano fatto 
definitivamente breccia tra i porporati ed in particolare tra coloro che vennero deputati alla 
                                                             





risoluzione della questione agraria. Un primo indizio forte del diverso panorama culturale 
proviene da due importanti Memorie sulla questione proprietaria che vennero redatte agli inizi 
degli anni ’40, conoscendo rapida diffusione soprattutto tra coloro che per mandato 
governativo furono investiti della materia dei pascoli. 
La prima opera in ordine cronologico era quella del celebre storico torinese Antonio 
Coppi226, autore del notissimo «Discorso sulle servitù e sulla libera proprietà dei fondi in 
Italia» che venne stampato in due edizioni, la prima nel 1840, la seconda nel 1842. Nella 
sezione dedicata allo Stato pontificio, troviamo la sintesi di tutti i tentativi di abolizione dei 
pascoli a partire dalle adunanze della Congregazione Economica dei primi anni dell’Ottocento 
- in cui si distinsero le teorie abolizioniste di Paolo Vergani - sino alla statistica di Maria 
Nicola Nicolai e quindi i relativi fallimenti imputabili alle proteste di alcuni comunità tra le 
quali l’abate ricorda per la veemenza dei termini Corneto e Toscanella. La medesima sorte 
toccò anche all’ammiratissimo motu proprio del 15 settembre 1802 sulla «miglior coltura» 
che in un primo momento sembrò avvicinarsi alla vittoria sulle odiose servitù rustiche227. 
Meritano di essere trascritte le conclusioni a cui pervenne il Coppi al termine del suo discorso 
perché esso sarà presente in tutti i componimenti giuridico-agrari di questo momento storico: 
«Da tutto ciò [si riferisce a tutto il discorso precedente che fornisce una panoramica italiana 
sugli usi civici] sembra potersi conchiudere: 
I. I diritti feudali e misti, e gli usi civici di pascere e di legnare essere stati introdotti nei secoli 
di mezzo. 
II. Essere i medesimi sommamente pregiudizievoli all’agricoltura, la floridezza della quale 
forma la base più solida di un governo ben ordinato. 
III. Nel declinare dello scorso secolo lo spirito pubblico essersi diretto alla libertà dei fondi, e 
tutti i governi d’Italia averlo più o meno secondato. 
IV. L’agricoltura essere più florida in quegli Stati, dov’è maggiore la libera proprietà dei 
fondi»228. 
Le stesse considerazioni, con un focus specifico sulle vicende proprietarie dei territori 
di San Pietro, le troviamo nella ormai ben nota Memoria del Conte dai natali tarquiniesi 
Casimiro Falzacappa229.  Rispetto a quanto è stato già rilevato, dobbiamo aggiungere una nota 
importante sul ruolo che costui ebbe nella redazione della Legge pontificia sulla liquidazione 
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dei pascoli che di lì a poco sarebbe entrata in vigore. Anche in questo caso infatti l’archivio 
Falzacappa ha restituito un frammento importante sull’oggetto del presente studio, 
dimostrando come tra il Conte e il Segretario della Congregazione ad referendum vi sia stato 
un intenso e prolifico rapporto epistolare circa la definizione dei caratteri della Legge 
liquidativa a cui, come vedremo, vennero apportate modifiche grazie al contributo del 
Falzacappa230. Lo stesso articolo sui pascoli del 1842 venne letto e apprezzato da Nicola 
Milella come si evince da una delle lettere indirizzate dal Segretario al Conte al quale 
manifestò la sua profonda stima e considerazione. 
Oltre a ciò, negli ultimi anni ’40 del XIX secolo, l’interesse per la questione 
proprietaria divenne sempre più intensa grazie anche alla benevolenza di Pio IX che aveva 
compreso come fosse impellente un rinnovamento in tale settore produttivo.  
Il 21 marzo 1847, anno in cui la Congregazione ad referendum sui pascoli studiava le 
vicende dei Comuni viterbesi, veniva istituita a Roma una prestigiosa Accademia agraria 
denominata «Pontificio Istituto Statistico Agrario e di Incoraggiamento», nata sotto gli auspici 
dello stesso Papa che onorò il sodalizio dichiarandosi «Protettore e primo socio» del 
sodalizio231. Pur avendo l’Istituto vita breve – la sua attività terminò in concomitanza dei 
disordini provocati dalla costituzione della seconda Repubblica romana232 – tuttavia esso 
intraprese un vivace e intenso dibattito sulla proprietà agraria nello Stato pontificio che, a 
nostro avviso, non poté non condizionare gli stessi Cardinali riuniti nella Congregazione sui 
                                                             
230 A. F. TOMO XXVI, Lettere di Mons. Milella, 1847-1848. Il tomo XXVI dell’Archivio Falzacappa di Tarquinia preserva 
circa una decina di lettere scambiate tra Monsignor Milella ed il Conte. La lettura dei manoscritti ci ha persuasi della 
reciproca stima intercorrente tra i due gentil uomini che va oltre le ampollose e formali attestazioni di rispetto. In più parti 
per esempio Nicola Milella confida al Conte le proprie perplessità sulla stesura della Legge e chiede consiglio a Casimiro 
che avendo combattuto numerose Cause sui pascoli era ormai uno dei più grandi esperti sul lato schiettamente pratico-
giuridico degli usi civici. 
231 Per un approfondimento sulla storia e l’attività dell’Istituto si veda TRAVAGLINI C. M., Il dibattito sull’agricoltura 
romana nel secolo XIX. Le accademie e le società agrarie, Università degli studi, Roma 1981; PAUL DROULERS S. J., 
Cattolicesimo sociale nei secoli XIX e XX. Saggi di storia e sociologia, Edizioni di Storia e Letteratura, Roma 1982, pp. 
79-84; FELISINI D., Economia e/o morale? L’Associazionismo economico-agrario nello Stato Pontificio, in AUGELLO M. 
M. – GUIDI M. E. L. (curr.), Associazionismo economico e diffusione dell’economia politica nell’Italia dell’Ottocento. 
Dalle società economico-agrarie alle associazioni di economisti, Volume primo, Franco Angeli, Milano 2000, pp. 165-
170. 
232 L’ultima riunione del Consiglio del Pontificio Istituto Statistico Agrario si svolse il 23 giugno 1850 anche se in realtà, 
in seguito agli sconvolgimenti politici determinati dall’instaurazione della seconda Repubblica romana, la maggior parte 
dei soci avevano ritirato la propria adesione; conseguentemente il momento più fervido di attività dell’Accademia agraria 
corrisponde agli anni 1847-1848, periodo in cui vennero poste le basi per la Legge abolitiva delle servitù di pascolo. 





pascoli comunali i quali, tra l’altro, furono tra i soci fondatori e i Presidenti della medesima 
Accademia233.  
Non sarà allora ozioso richiamare brevemente la storia del Pontificio Istituto Statistico 
Agrario e delle tematiche che vennero discusse in suo seno.  L’Accademia agraria, ripartita in 
tre sezioni di studio (Statistica, Agraria e Commercio), perseguiva come finalità primaria «di 
assumere le cognizioni statistiche, la parte agraria teorica e pratica, e di promuovere, ed 
incoraggiare colle sue cognizioni, con soccorsi, con premi, e con consigli quanto può 
ridondare a vantaggio e lustro dello Stato Pontificio»234.  
I risultati delle ricerche e degli studi condotte da esperti o dagli stessi soci riuniti in 
commissioni interne al Centro Studi confluivano nel Giornale dell’Istituto che era a cadenza 
mensile e sottoposto alla supervisione dell’Avvocato Achille Gennarelli235.  Già dalla 
pubblicazione del primo fascicolo risultò manifesto come una delle principali attenzioni dei 
soci fosse proprio la questione proprietaria, tanto è vero che il giornale documenta come nella 
seduta inaugurale dell’Istituto, uno dei membri sollevò il problema delle servitù di pascolo a 
cui, nonostante il motu proprio di Pio VII del 15 settembre 1802, non era stata data alcuna 
soluzione definitiva236.  
La problematica suscitò una tal partecipazione ed interesse che fu deciso in tale 
occasione di istituire una commissione che elaborasse «nel più breve spazio di tempo possibile 
un progetto o piano il quale indichi i modi che possono contribuire ad ottenere l’efficace 
esecuzione delle disposizioni del motu proprio del 15 settembre 1802 relative al 
miglioramento dell’agricoltura degli Stati Pontifici, e specialmente dell’agro romano; per 
quindi rassegnarlo al Governo»237. La presidenza della commissione venne attribuita al socio 
nonché membro della Congregazione ad referendum sui pascoli Cardinal Pietro Marini ed era 
                                                             
233 La metà dei Cardinali della Congregazione ad referendum sui pascoli furono soci dell’Istituto agrario ovvero, Pietro 
Marini, Luigi Vannicelli Casoni, Francesco Saverio Massimo (Primo Presidente) e Giacomo Antonelli (secondo e ultimo 
Presidente dell’Istituto). TRAVAGLINI C. M., Il dibattito sull’agricoltura romana nel secolo XIX, p. 114. 
234 Organizzazione del Pontificio Istituto Statistico, Agrario e di Incoraggiamento, Roma 1847, p. 8. 
235 L’Avvocato Gennarelli fu tra l’altro particolarmente interessato alla materia dei diritti di pascolo ai quali dedicò vari 
studi pubblicati nel Giornale dell’Istituto e tra questi uno riguardante le recenti vicende del Comune di Nepi su cui era da 
pochissimo intervenuta la Congregazione guidata da Monsignor Milella. La sua posizione è chiarissima a tal proposito: 
«Una delle grandi calamità che impediscono il prosperare dell’agricoltura nell’agro romano e nelle provincie limitrofe, è, 
come accennammo nel proemio, il diritto promiscuo di pascere, seminare, ghiandare e legnare che i Comuni esercitano 
sopra i territorii sfrenatamente». GENNARELLI A., I pascoli di Nepi, in Giornale del Pontificio Istituto Statistico Agrario 
e d’Incoraggiamento, Roma 1847 (n. 2), p. 65. 
236 Giornale del Pontificio Istituto Statistico Agrario e d’Incoraggiamento, Roma 1847 (n. 1), p. 25. 





composta dall’Avv. Benedetti, Natale Del Grande, Giovannni Graziosi e dall’Avv. 
Zaccaleoni238.  
I risultati del dibattito e dei contributi dei singoli soci vennero pubblicati con l’ultimo 
numero del giornale edito dall’Istituto Statistico Agrario, il fascicolo numero 6 del 1847, sul 
quale ora spenderemo alcune parole, data la sua attinenza con la materia dei diritti civici. I 
soci erano concordi nel ritenere che le finalità individuate nel celebre motu proprio piano 
relativo al miglioramento dell’agricoltura erano degne della massima considerazione e 
necessitavano di essere attuate soprattutto in quattro ambiti di capitale importanza, «cioè in 
una maggiore suddivisione dei latifondi, in un più provvido metodo di coltura, in una più 
diligente cura per la pastorizia, ed in fine nella rimozione degli ostacoli, che ad ogni 
miglioramento si oppongono, fra i quali noverava principalmente i diritti di pascere sulle  
altrui proprietà»239.  
I temi che appassionarono di più i georgofili romani furono la divisione dei latifondi e 
le servitù di pascolo. Quanto al primo aspetto, il Professor Carlo Travaglini ha 
opportunamente notato come la commissione avesse manifestato una posizione “di parte” 
ritenendo che la Tassa di Migliorazione prevista dal motu proprio costituisse una grave 
violazione del sacro diritto di proprietà e un vincolo dannoso per i proprietari terrieri che non 
avrebbero dovuto subire alcuna menomazione circa i loro possedimenti; allo stesso tempo, 
essendo chiaro come i latifondi dovessero cessare, si propose di applicare le disposizione di 
Pio VII alla sola proprietà ecclesiastica ed in particolar modo ai Luoghi Pii, alle Congregazioni 
religiose e ai capitoli che possedessero tenute di grandi dimensioni da concedersi pertanto in 
enfiteusi  perpetua alla famiglie di coltivatori, dietro pagamento di un canone perpetuo240.   
Venendo ora al tema che più ci riguarda, le servitù di pascolo, tutti i soci espressero 
unanimemente strali contro gli usi civici, espressione di «un barbaro diritto» che meritava la 
completa cancellazione. Assodato questo punto, la commissione discusse i due aspetti che da 
sempre avevano messo in difficoltà le Autorità giudiziarie e governative chiamate a 
pronunciarvisi, ovvero se e quale tipo di migliorazione del fondo fosse necessaria per la 
liquidazione dei diritti agrari e la natura delle indennità da corrispondersi. Riguardo il primo 
punto fu caldeggiato un temperamento delle precedenti disposizioni che imponevano 
generalmente l’introduzione di seminativi e opere di recinzione e si propose di optare per un 
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criterio generale che, considerando la natura specifica dei fondi da liberare, ritenesse come 
miglioria «qualunque cambiamento di stato indotto nel fondo, onde avvantaggiarne la 
condizione»241. L’altro aspetto, quello degli indennizzi, indusse gli studiosi ad introdurre una 
distinzione tra pascoli comunali di cui erano titolari generalmente i Comuni e pascoli civici 
usufruiti dai cittadini su fondi altrui in forza di Consuetudini locali, circostanza questa che 
non legittimava alcun pretesa di compensi qualora fosse ottemperata la clausola della miglior 
coltura242. Era questo l’atteggiamento più abusivo e ostile che potesse ammettersi nei 
confronti dei diritti agrari delle comunità i quali infatti si volevano cancellare senza 
corrispondere alcun indennizzo in terre, condizione necessaria perché quei diritti potessero 
continuare a sussistere. 
Questi due punti verranno ripresi e dibattuti dalla Congregazione ad referendum nei 
lavori di redazione della Legge liquidativa e su di essa ora concentreremo le nostre attenzioni.  
Il Segretario Nicola Milella aveva ricevuto il mandato papale di discutere in seno alla 
Congregazione ad referendum sui pascoli l’opportunità di elaborare un progetto di Legge 
abolitivo dello ius pascendi, individuandone soprattutto i criteri redazionali e la ratio243. 
L’adunanza si tenne il 10 settembre 1847 ed in tale circostanza Milella lesse alle Eminenze 
presenti un rapporto sui diritti promiscui che riassumesse le ragioni favorevoli alla 
liquidazione degli usi civici. Il prelato, pur sostenendo con forza la necessità di una Legge 
generale che una volta per tutte decretasse l’abolizione delle servitù di pascolo, fu dell’avviso 
che le concrete operazioni di liquidazione dovessero essere condotte sotto la supervisione e 
entro certi limiti l’equa discrezionalità dei Presidi provinciali che meglio delle Autorità 
superiori conoscessero le particolarità dei luoghi244. Costoro avrebbero potuto scegliere in 
rapporto ai luoghi quale tipologia di compenso applicare seguendo un criterio generale 
finalizzato a superare il regime latifondistico: 
«Ove il territorio è diviso tra pochi, credesi più opportuno fissarlo in terreno, il quale con 
vigilanza paterna sarebbe diviso dai presidi delle provincie proporzionatamente a ciascun 
proprietario di bestiame, che ne goderebbe liberamente ed in piena proprietà per se e i suoi: 
ove poi il territorio è nelle mani di molti, vedrebbesi meglio che si corrispondesse un 
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242 Ivi, p. 290. 
243 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 284. 
244 Rapporto presentato alla S. Congregazione ad referendum su i diritti promiscui nell’adunanza del di 10 settembre 





compenso»245. Una soluzione quindi che immaginava la costituzione di sole proprietà 
individuali, tralasciando completamente l’opportunità di realizzare proprietà collettive 
riservate all’esercizio degli usi civici. 
I Cardinali approvarono il rapporto del Segretario e per rendere più agevole i lavori 
Milella in tale occasione presentò una lista di dubbi che potesse meglio orientare l’attività 
redazionale246. Tutti i dubbi riferiti dal Segretario vennero approvati nell’adunanza del 29 
novembre 1847 e la relativa relazione venne inoltrata sia ai Presidi provinciali affinché 
esprimessero le loro osservazioni e riferissero delle situazioni particolari dei loro luoghi sia al 
Pontefice che ordinò al Segretario di redigere un progetto di Legge dopo l’invio della 
medesima relazione247. 
Il tenore delle discussioni e le deliberazioni circa i dubbi proposti sul contenuto della 
normativa possono essere ricostruiti con esattezza grazie al rapporto che Milella antepose al 
proprio progetto di Legge sull’affrancazione delle servitù di pascolo248. 
Sorvolando sui primi due dubbi che ponevano ai Cardinali delle domande di carattere 
generale sulla opportunità o meno di abolire i diritti di pascolo e se ciò dovesse avvenire in 
modo generale o distinguendo tra le varie forme di diritti civici249 – la risposta fu ovviamente 
per l’abolizione generale – un tema degno di attenzione e oggetto di dibattito fu il problema 
delle corrispettività di condizioni tra chi perdeva il diritto di pascolo e chi ne otteneva il 
consolidamento in piena proprietà250.  
Si trattava di un argomento che proprio in quei mesi era stato discusso dai soci del 
Pontificio Istituto Statistico Agrario il quale manifestò un orientamento spiccatamente 
individualistico che venne riprodotto dalla Congregazione, composta in buona parte da 
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246 Ivi, pp. 296-297. 
247 Relazione della sacra congregazione ad referendum su i diritti promiscui adunatasi il di 29 di novembre 1847 ed 
umiliata alla Santità di Nostro Signore PIO PAPA NONO nell’udienza del 4 dicembre di esso anno. La relazione è 
consultabile nella citata opera di Milella, pp. 301-308. 
248 Rapporto sulla legge abolitiva dei diritti promiscui di pascere, di falciare, di seminare, di legnare, Roma 5 ottobre 
1848. Il rapporto è riprodotto in MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 309-335. 
249 Riportiamo i primi due dubbi sottoposti al discernimento della Congregazione ad referendum nella seduta del 29 
novembre 1847: «I. Se le servitù di pascolo debbano abolirsi?» Fu risposto: «Affirmative; comprendendosi nelle dette 
servitù ancor quelle di fidare»; il secondo dubbio invece poneva il quesito «se dall’abolizione generale possa farsi qualche 
eccezione, e se i terreni comunitativi debbano considerarsi come quelli dei particolari?» Fu risposto: «Alla prima parte 
negative, alla seconda affermative». Verbale della Congregazione del 29 Novembre 1847, in MILELLA N., I papi e 
l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 305. 
250 Leggiamo il dubbio III così come formulato in Congregazione: «Se nella legge abolitiva dei pascoli debba esservi 
corrispettività di condizioni, come a dire se sia necessario di vestire i fondi liberati, restringerli, e circondarli di siepi e 
staccionate?» Fu risposto: «Non esser luogo ad alcuna obbligazione di coltura e di chiusura». Verbale della 





Cardinali iscritti alla medesima Accademia251. Pertanto, rispetto al passato, la soluzione fu 
certamente più favorevole al titolare dello ius serendi che conseguiva, con la liberazione delle 
servitù rustiche, la piena proprietà, in quanto non venne più richiesta né la coltivazione né la 
recinzione del campo, bensì si optò per un criterio generalissimo di migliorazione del fondo 
che contemplava ogni tipo di cambiamento, in verità anche piuttosto irrilevante, del terreno. 
Si ritenne che il proprietario una volta liberato dagli inceppamenti dello ius pascendi avrebbe 
messo a miglior coltura il terreno autonomamente, senza il bisogno di sanzioni e obblighi252.  
Un altro dubbio assai spinoso era sui diritti di pascolo rientranti nella categoria de iure 
consuetudinis e sull’opportunità o meno di prevedersi un compenso a favore del Comune o 
dei baroni titolari dello ius pascendi253. Si richiamò in tale sede la ben nota distinzione 
elaborata dalla Sacra Rota tra diritti di pascolo di dominio, di cessione e quindi consuetudinari, 
categorie che, come abbiamo visto, producevano conseguenze diverse dal momento che le 
prime due, essendo fondate su un titolo espresso, impedivano di liquidare lo ius pascendi, 
invece l’ultima, derivando da mera Consuetudine, legittimava la recinzione del fondo o la 
coltivazione e conseguentemente la cessazione del pascolo. Pur tenendo ferma la costante 
Giurisprudenza della Rota, fu osservato dalla Congregazione «con quanta poca sicurezza 
possa rintracciarsi fra le tenebre dell’antichità la vera origine di dette servitù», e pertanto ne 
derivò il rischio di rendere inapplicabile la Legge, se di volta in volta si fosse dovuto 
sussumere i pascoli nelle tre categorie254. Si scelse allora «una massima generale nella quale 
si comprendesse ogni genere di servitù, escludendo qualsiasi distinzione, che fu sempre 
cagione di lunghe e dispendiose liti»: ogni tipologia di ius pascendi poteva essere liquidata 
previa corresponsione di un indennizzo a cui il proprietario del fondo liberato poteva 
esonerarsi solo nel caso in cui avesse dimostrato l’origine consuetudinaria del diritto che dava 
luogo alle conseguenze previste dai Giudici rotali, ovvero obbligo di recinzione o 
coltivazione255.  
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29 Novembre 1847, p. 306. 
254 Rapporto sulla legge abolitiva dei diritti promiscui di pascere, di falciare, di seminare, di legnare, p. 317. 





Quanto alla determinazione del quanti interest, fu essenziale l’apporto del Conte 
Falzacappa con cui Milella aveva continui rapporti epistolari. In una delle lettere custodite 
nell’archivio della nobile famiglia tarquiniese, il Conte sottopose all’attenzione del prelato il 
problema del compenso che, come formulato nella risposta dei Cardinali al dubbio IV, era 
foriero di liti e pericolosi equivoci. I Cardinali infatti nel rispondere al quesito numero IV 
avevano genericamente stabilito l’obbligo dei «proprietarii alla prestazione del quanti interest 
in favore dei godenti la servitù». Tale risposta tuttavia non convinse l’avveduto Conte 
Falzacappa che, parlando «per antica esperienza», stimò la decisione cardinalizia «suscettibile 
a false interpretazioni, a suppliche, indagini» che avrebbero potuto compromettere la riuscita 
della Legge a causa dell’imposizione di canoni troppo alti e gravosi per i proprietari256. Così 
il Falzacappa propose l’adozione di un criterio più certo che venne individuato nella 
corresponsione del ricavato attuale, cioè quello conseguibile al momento della liberazione, e 
non sul successivo ricavabile. La nota venne accolta positivamente e inserita nella proposta di 
Legge redatta da Milella257.   
Legato a tale problematica era il dubbio successivo che si interrogava sul modo di 
determinare il compenso, ovvero se attraverso un annua prestazione pecuniaria o nella 
cessione di una parte di terreno258. Questa tema fu affrontato dalla Congregazione con grande 
discernimento e saviezza dato che costituiva il punto nodale di tutta la questione proprietaria 
e risultò evidente in tale circostanza come non si potesse prescindere dalle esigenze delle 
comunità. Risultò pertanto come la determinazione del compenso dovesse tener conto della 
fondamentale distinzione tra le servitù di pascolo che gravavano su fondo altrui (fondi di 
privati quindi) e le servitù di pascolo che invece erano esercitate sui terreni comunali i quali 
rappresentavano un patrimonio essenziale per il benessere cittadino ed in special modo dei più 
deboli. Tale aspetto merita particolare attenzione perché fu proprio il caso delle terre comunali 
a dimostrare come “le operazioni” sui pascoli non fossero meri interventi di politica agraria, 
bensì azioni capaci di alterare gli assetti sociali ed economici di interi villaggi.  
                                                             
256 A. F. TOMO XXVI, Lettere di Mons. Milella, 1847-1848. La lettera in questione è datata 6 settembre 1848. 
257 Idea di una Legge generale circa l’abolizione dei diritti promiscui. Il testo della proposta normativa è in MILELLA N., 
I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, pp. 337-343. L’articolo scritto su consiglio del Falzacappa è il seguente: 
«Art. 10. Il compenso […] sarà il quanti interest del valore della servitù. Questo poi dovrà calcolarsi sulle basi del presente 
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testo definitivo della Notificazione del 29 dicembre 1849. 
258 Dubbio V: «Se il compenso da darsi debba essere in canone fisso, ovvero nella cessione di una data parte di terreno?» 
Fu risposto: «La liquidazione del quanti interest dovrà essere fatta in un’annua prestazione pecuniaria, ipotecata sul fondo 
liberato, salvo alle parti il convenire diversamente colla cessione di una parte di terreno.  Ogni proprietario poi sarà in 
facoltà di redimersi dalla detta prestazione, sborsando il valore corrispondente a venti annualità, ossia a ragione del 100 





Di questo il Milella, nonostante le sue convinzioni individualistico-liberali, ne era ben 
conscio: «Nei comuni, ove per lo statuto in vigore da più secoli i cittadini esercitano la 
industria agricola, facendo mancare una proporzionata estensione di terreno, verrebbe a 
cessare per quegli abitanti, in un sol punto, il modo di provvedere alla loro esistenza. Verrebbe 
ad accadere un sovvertimento tale di cose, da far temere ragionevolmente seri disordini. Cosa 
suffraga ad un agricoltore, od a chi s’industria nella pastorizia, di essere compensato di pochi 
scudi alla fine dell’anno pel diritto di servitù che cessa di esercitare? A nulla per certo: privato 
di terreno, gli viene a mancare ogni elemento di risorsa, e si verrebbe indirettamente a 
fomentare l’ozio, cagione principale di tanti vizi»259.  
Ciò dimostra una grande maturità da parte del Milella che, pur incarnando bene le 
ragioni degli abolizionisti, comprese benissimo come quella Legge non potesse tradursi in un 
atto indiscriminatamente distruttivo di tutto ciò che non fosse proprietà piena ed individuale. 
La visita dei Comuni viterbesi probabilmente gli mostrarono l’aspetto comunitario e solidale 
degli usi civici che non solo sarebbe stato difficile cancellare completamente, ma che era 
opportuno conservare per il benessere di quelle popolazioni che avevano diritto a mantenere 
le proprie terre comunali e che non potevano certamente essere sostituite da un canone 
monetario.  
A questa meritevole conclusione il Prelato pervenne anche grazie ai rilievi degli stessi 
Presidi provinciali che erano stati invitati ad inoltrare presso la Congregazione ad referendum 
le proprie osservazioni260. Dal rapporto del Milella si evince che molti di costoro presentarono 
la opportunità di distinguere, con riferimento ai compensi, tra terreni privati e terreni 
comunali. Così mentre si ritenne legittimo abolire “le odiose servitù di pascolo” esercitate 
sopra i terreni altrui, al contrario nel caso dei terreni comunali si osservò come i cittadini «non 
pascolano i loro bestiami nei terreni altrui, ma [in quelli] spettanti al corpo morale di cui essi 
sono pur membri, e perciò assai duro sarebbe spogliarli di un tal diritto, quando una maggiore 
pubblica utilità non lo esigesse»261. Entravano così in gioco non solo fredde valutazioni di 
ordine giuridico-economico ma anche l’aspetto forse più umano degli usi civici quali il rischio 
di «arrecare nocumento a molti individui specialmente della classe povera»262. 
Il Segretario, dopo aver valutato tali circostanze suffragate dalle testimonianze 
concrete dei Presidi delle Provincie pontificie, pervenne alla definizione di una massima 
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260 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 285. 
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generale secondo la quale nel caso delle terre comunali si sarebbe previsto un compenso in 
terreni al fine meritevole di non privare la collettività dei beni comuni, invece nel caso dei 
fondi privati gravati da usi civici la scelta fu decisamente contraria ai cittadini dal momento 
che il compenso sarebbe stato solo monetario263. 
Altro dubbio di rilievo sciolto in senso affermativo dai porporati fu la necessità di 
abolire tutti gli Statuti particolari che in ogni Comune disciplinassero la comunanza dei pascoli 
e in generale tutte quelle disposizioni che nel corso dei secoli, anche con sanzione papale, 
erano state concesse a favore dei diritti di pascolo264. Anche qui, la decisione si giustificava 
nella mentalità individualista che non poteva accettare l’esistenza di corpi sociali intermedi 
vocati alla gestione delle terre collettive e dei diritti agrari; l’obiettivo era di arrivare alla 
presenza di soli due soggetti, da una parte il singolo proprietario e dall’altro lo Stato, 
escludendo ogni aggregazione umana che potesse incrinare tale assetto economico-giuridico.  
Infine, gli ultimi due dubbi proposti da Monsignor Milella estendevano il problema 
dell’abolizione delle servitù rustiche alle categorie, mai affrontate in precedenza, dei diritti di 
seminare265, legnare e falciare266.  Lo ius seminandi consisteva nel diritto di coltivare una 
parte di terreno, corrispondendo una parte dei frutti o un canone al proprietario del fondo che 
poteva essere privato o comunale. Anche in questo caso il Milella era dell’idea che si dovesse 
procedere alla abolizione di simili diritti, a meno che non consistessero in un esercizio 
continuativo del diritto di semina, tale che si potesse considerare come «quasi una proprietà» 
o ancora nel caso in cui la servitù fosse esercitata sui terreni del Comune267. Riguardo lo ius 
lignandi, il Segretario accertò l’esistenza di gravi abusi da parte della collettività a danno dei 
beni forestali, malgrado i continui interventi papali volti a regolamentarne l’uso che doveva 
essere limitato alla legna morta e al godimento dei soli cives268. Nonostante questo, in molti 
                                                             
263 Ivi, p. 321. 
264 Dubbio VI: «Se colla legge abolitiva del pubblico pascolo possono essere più in vigore i particolari statui ed altre 
disposizioni emanate con diverse notificazioni?» Fu risposto dai Cardinali riuniti in Congregazione: «Negative in tutto 
ciò che si oppone alle presenti disposizioni, salvo il disposto della Notificazione dell’eminentissimo camerlengo del 17 
novembre 1823 sulle strade doganali». Verbale della Congregazione del 29 Novembre 1847, p. 307. 
265 Dubbio VII: «Se le servitù di seminare debbano cessare, e con quali condizioni?» Si rispose: «Non esser luogo per ora 
ad una massima generale, riservandosi la sacra congregazione di ritornare in argomento dopo aver interpellati i presidi 
delle provincie colle respettive congregazioni governative».  Verbale della Congregazione del 29 Novembre 1847, pp. 
307-308. 
266 Dubbio VIII: «Se le servitù di legnare debbano pure cessare, e se siano sufficienti le disposizioni contenute ne’ due 
editti in data 23 Marzo 1789 del Cardinale Ludovisi Buoncompagni, e del 27 Novembre 1805 del cardinale Consalvi?» 
Fu risposto: «E’ stato risoluto come all’antecedente [dubbio VII]». Verbale della Congregazione del 29 Novembre 1847, 
p. 308. 
267 Rapporto sulla legge abolitiva dei diritti promiscui di pascere, di falciare, di seminare, di legnare, pp. 328-331. 





Comuni si giunse a devastare i boschi e le foreste sia raccogliendo la legna verde sia 
soprattutto destinando una parte della legna al commercio illegittimo con soggetti che non ne 
avevano diritto, in quanto non cittadini utenti269. Le conseguenze di tale mal costume erano la 
devastazione delle selve, in alcuni casi persino insufficienti ai bisogni locali, con conseguenti 
smottamenti nei monti e nelle colline che sovente erano all’origine dello straripamento dei 
fiumi. Tutto ciò indusse il Milella ad invocare una Legge forestale che finalmente sopprimesse 
lo ius lignandi nei terreni dei privati e prevedesse nelle terre comunali delle regole più ferree 
volte ad impedirne gli abusi270. Infine il diritto di falciare, come rileva Milella, era tutt’uno 
con il diritto di pascolo esercitato infatti come il primo sulle erbe spontanee e pertanto da 
assoggettarsi alle medesime conseguenze abolitive271. 
Si deve notare come la mancanza di notizie sulle servitù rustiche appena descritte, 
determinata dall’assenza di dati statistici puntuali come nel caso dello ius pascendi e la stessa 
disinformazione dei Presidi provinciali spesso impossibilitati a quantificarne l’entità, convinse 
la Congregazione ad referendum a non pronunciarsi su questi diritti riservandosi di decidere 
in un secondo momento272. 
Esaminati i dubbi e gli indirizzi determinati dai Cardinali per il confezionamento della 
normativa, possiamo ora vedere la proposta di Legge ideata da Milella. 
Conformemente alle indicazioni ricevute, il Nostro sancì con il primo articolo la 
generale abolizione dei diritti ed usi promiscui su fondo altrui: 
«Tutti i diritti ed usi misti di pascere, di fidare, di falciare, di seminare e di legnare, che dai 
comuni si esercitano sopra i terreni dei particolari, siccome pregiudizievoli all’agricoltura 
sono soppressi»273. 
É di interesse osservare come l’estensore della proposta di Legge accolse i rilievi dei 
Presidenti provinciali di rispettare una netta distinzione tra servitù su fondi altrui ovvero i 
fondi dei privati che avrebbero beneficiato della Legge liquidativa, potendo disporre di un 
diritto di dominio assoluto e privo di pesi e, invece, servitù su terreni comunali che, 
rappresentando un tema estremamente sensibile dato il suo valore sociale e solidaristico, non 
vennero intaccate dalla disciplina. Contrariamente a quanto affermato da Guido Pescosolido 
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e Marina Caffiero, la proposta di Legge non sancisce la definitiva abolizione dei pascoli 
comunali bensì solamente l’affrancazione delle servitù che i privati e non la comunità come 
corpo morale possedesse a qualunque titolo sui beni del Comune274. 
Il Segretario poi, all’articolo 5, memore delle strazianti vicende di Nepi, Viterbo e 
Corneto, volle estirpare alla radice tutti quei sodalizi agrari che, pur essendo nati con intenti 
nobili, subirono nel tempo un processo di accentramento a favore di pochi eletti che avevano 
di fatto monopolizzato l’uso e l’amministrazione dei beni comuni: 
«Le università di pascolo, di bovattieri, e qualunque altra società di proprietari di bestiami, 
sono abolite». Le irregolarità registrate nei Comuni viterbesi offrirono al Nostro un’occasione 
imperdibile per annientare tutte quelle associazioni agricole che per secoli avevano 
amministrato e tutelato gli usi civici e che avrebbero rappresentato un soggetto scomodo nel 
nuovo paesaggio giuridico che si voleva disegnare.   
Accogliendo poi le linee programmatiche della Congregazione ad referendum, Milella 
previde la fissazione di due modalità di compensi, l’una monetaria e l’altra in terreni ed 
impose l’adozione di quest’ultima tipologia in tutti i casi in cui fosse la comunità e non i 
singoli soggetti a godere lo ius pascendi sui fondi altrui275. L’obiettivo a cui mirava il prelato 
era di formare in questo modo una porzione di terreni nati dallo scioglimento dei diritti 
promiscui da destinare al Comune, al fine di accelerare il processo di divisione del latifondo 
e dotare quindi gli indigenti di un piccolo terreno. A tal proposito l’articolo 15 delinea la 
disciplina di riferimento la cui applicazione pratica era rimessa alla saviezza dei Presidi 
provinciali che meglio delle Autorità centrali conoscevano le situazioni dei luoghi: 
«La quantità di terreno che toccherà al comune sarà tenuta per l’industria di quegli agricoltori 
e proprietarii di poche bestie che non hanno alcuna possidenza; ovvero fra questi diviso 
proporzionalmente dal preside della provincia, dandosi a ciascuno una porzione in enfiteusi 
perpetua, e da ricadere al comune nella totale mancanza della linea. Ciascun preside, che ben 
conoscerà i bisogni locali, sarà in facoltà di prescegliere uno dei due partiti che possa reputarsi 
più utile alla popolazione». 
Ritorna alla mente, leggendo questa disposizione, il motu proprio piano sul 
miglioramento agricolo che, come abbiamo visto, prevedeva la divisione del latifondo 
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compreso nelle fasce miliari di volta in volta soggette alla tassa di migliorazione276. Nel caso 
della proposta di Legge, la divisione era la diretta conseguenza della liquidazione dei diritti di 
pascolo da cui si voleva che la comunità percepisse un reale vantaggio mediante la 
distribuzione di lotti di terre in enfiteusi, ma, a parte questo, la logica era sempre la stessa 
ovvero la mentalità proprietaria individuale. 
L’unico modo di evitare il compenso era di provare la natura consuetudinaria dei diritti 
di pascolo, circostanza che avrebbe sottoposto il proprietario alle ormai secolari massime della 
Rota Romana e quindi alla necessità di recintare il fondo o di coltivarlo entro il termine di due 
anni che se non veniva rispettato avrebbe comportato l’applicazione della disciplina ordinaria 
ovvero l’obbligo di corrispondere un indennizzo277. Anche su questo punto vi fu un prolifico 
dibattito con il Falzacappa il quale, in una lettera del 4 ottobre 1847, affermava che 
«trattandosi di un puro, purissimo diritto civico, consuetudinario (quando ne fosse eseguita la 
miglioria, oggi chiamata miglior coltura) non avesse luogo il Canone a favore della Comuni, 
o di chiunque si trova al momento al possesso di fruirne, così stabiliscono le tante Decisioni 
rotali sul proposito»278. Probabilmente in questo articolo si concentrava il veleno più 
distruttivo di tutto il progetto che, infatti, nel caso dei diritti di natura consuetudinaria non 
riconosceva alcun tipo di indennizzo, anzi consentiva al proprietario di acquisire il dominio 
assoluto liberandosi di una tradizione popolare non più accettabile. 
Infine, Milella aggiunse alla sezione sui diritti di pascolo, quella sui diritti di 
seminare279 e di legnare280 - nonostante la Congregazione si era riservata il diritto di decidere 
in un momento successivo a causa della scarsezza di notizie sul tema - e anche in questi casi 
optò per la generale abolizione degli usi esercitati su fondi privati. Nell’ipotesi dello ius 
lignandi affidò ai Presidi il compito di vigilare sul rispetto del patrimonio boschivo281, 
sollecitando le Autorità superiori ad intervenire con una Legge generale sulla conservazione 
dei boschi e delle foreste282. 
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277 Art. 15: «Chiunque pretendesse provare che le servitù di pascolo nel proprio fondo emani da sola consuetudine, e 
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Tale bozza di Legge, datata 5 ottobre 1848, venne sottoposta al vaglio governativo ed 
in particolare passò tra le mani del Conte Pellegrino Rossi che non ebbe il tempo di 
provvedervi perché pugnalato di lì a poco durante i tumulti che precedettero la costituzione 
della Repubblica romana283 nella quale, nonostante la brevità dell’esperienza politica, venne 
approvata proprio una Legge abolitiva delle servitù rustiche che non entrò mai in funzione 
perché sarebbe divenuta operativa dal 1 gennaio 1850284.  
Ripristinato il governo pontificio grazie all’intervento delle truppe francesi guidate dal 
generale Oudinot, durante l’assenza del Pontefice e del Segretario di Stato, il compito di 
riportare l’ordine nello Stato pontificio venne affidato al cosiddetto “Triumvirato rosso” 
ovvero ai tre Cardinali Gabriele Della Genga Sermattei, Luigi Vannicelli Casoni e Ludovico 
Altieri, incaricati da Pio IX di istituire la Commissione Governativa di Stato che avrebbe retto 
le sorti dello Stato sino a quando il Papa non fosse tornato da Gaeta285. 
La Commissione Governativa, come vediamo, era composta da uno dei Cardinali della 
Congregazione ad referendum sui pascoli e il Segretario del triumvirato rosso fu lo stesso 
Nicola Milella che, infatti, non appena subentrò nel gravoso incarico ricevette – come lui 
stesso testimonia – numerose richieste da parte dei proprietari terrieri delle provincie 
suburbane, affinché finalmente vedesse la luce la tanto agognata Legge abolitiva286. La 
situazione politica era sicuramente favorevole a tale decisione, dato che ben uno dei tre 
componenti della Commissione governativa di Stato aveva contribuito a disegnare la proposta 
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284 CURIS G., Usi civici, proprietà collettive e latifondi nell’Italia centrale e nell’Emilia, p. 889; TRAVAGLINI C. M., Il 
dibattito sull’agricoltura romana nel secolo XIX, p. 95. 
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di Legge sulle servitù di pascolo, oltre a Nicola Milella chiamato ad assolvere il munus di 
Segretario della stessa Istituzione. 
Così il Segretario, ricevuto l’incarico dai tre porporati, predispose un «rapporto 
sull’abolizione delle servitù» che inviò al Consiglio dei Ministri per la discussione e 
contestualmente elaborò un secondo progetto di Legge per la premiazione delle piantagioni287. 
Il fine di questo secondo provvedimento era inscindibilmente connesso a quello della 
Legge abolitiva in quanto, attraverso la previsione di incentivi economici per la migliorazione 
dei fondi agricoli, si sarebbe resa meno dispendiosa la liquidazione delle servitù da parte dei 
proprietari; questi ultimi, lo ricordiamo, secondo la bozza di Legge del Milella potevano 
esonerarsi dagli indennizzi in denaro o in natura attraverso la dimostrazione della natura 
consuetudinaria dei diritti agrari, circostanza che li sottoponeva all’obbligo della miglior 
coltura che attraverso questo secondo progetto sarebbe risultata più conveniente per i 
possidenti.  In questa normativa è forse raccolta tutta la cattiva fede degli abolizionisti che 
volevano spazzar via gli antichi diritti agrari delle popolazioni locali nella previsione che i 
proprietari avrebbero beneficiato della clausola relativa i diritti di natura consuetudinaria per 
i quali nessun indennizzo era dovuto, se non i miglioramenti del fondo resi addirittura più 
sopportabili attraverso questa nuova proposta. 
I lavori procedettero con solerzia e il 15 novembre 1849 venne emanata la 
Notificazione pontificia, riguardante la istituzione di «un premio di incoraggiamento per le 
nuove piantagioni di alberi sia da frutto sia da lavoro»288. 
Nel frattempo il Consiglio dei Ministri era impegnato nello studio della Legge 
sull’affrancazione delle servitù rustiche, lavoro che richiese notevole impegno e attenzione 
tanto da rendere necessaria la convocazione di più adunanze289. Dagli atti ministeriali della 
Commissione governativa di Stato risulta infatti che i Ministri non accettarono 
pedissequamente la proposta del Segretario Milella ma ne discussero dalla radice l’impianto, 
mettendone in discussione vari aspetti290. Era questa un’eventualità che Milella e i suoi 
seguaci probabilmente non avevano nemmeno immaginato, convinti che in breve tempo la 
Legge abolitiva sarebbe diventata operativa.  
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289 MILELLA N., I papi e l’agricoltura nei domini della S. Sede, p. 286. 





Invece i Ministri valutarono con attenzione il disegno di Legge. La preoccupazione 
principale dei deputati pontifici era l’aspetto sociale e assistenziale emergente dalle servitù 
rustiche che imponeva di intervenire con prudenza e rispetto nei confronti delle classi più 
povere. Tali considerazioni indussero i ministri ad applicare un importante temperamento alla 
proposta del Segretario che aveva sostenuto l’opportunità di una Legge generale che abolisse 
per volontà sovrana le servitù di pascere, seminare e legnare. 
In un interessante relazione ministeriale conservata all’archivio di Stato e presentata 
durante la discussione della Legge abolitiva, si ha la vivida testimonianza della attenzione per 
le sorti delle popolazioni che soprattutto nel caso dello ius serendi e lignandi traevano da tali 
usi importanti risorse «per provvedere a due importantissimi bisogni della vita, il pane, ed il 
fuoco, elemento in alcuni luoghi non meno indispensabile del primo291. La valutazione delle 
servitù di pascolo invece fu più dura dal momento che «costituiscono, salve alcune poche 
specialità, non il patrimonio industriale della classe più numerosa, e più indigente delle 
popolazioni, ma il monopolio ed il traffico di pochi ricchi, che avendo i mezzi di far 
commercio di bestiame consumano, e fruiscono della quasi totalità del pascolo, senza 
riversarne sul povero, che non possiede armenti alcun emolumento»292. Altro rilievo 
desumibile dalla citata relazione era il pericolo di eccitare le comunità agricole con 
l’introduzione di disposizioni che, pur essendo animate dalle più moderne teorie economico-
agrarie, rischiavano di scontrarsi con le inveterate costumanze locali che mal tolleravano il 
nuovo, un nuovo che d’altra parte avrebbe prodotto risultati apprezzabili solo nel lungo 
periodo293. 
Tutte queste preoccupazioni condizionarono profondamente la Notificazione del 29 
dicembre 1849294, l’unica Legge pontificia che dopo un secolo di discussioni nelle aule di 
Tribunale e di governo venne promulgata dallo Stato pontificio, durante la reggenza della 
Commissione governativa di Stato.  Essa ben dimostra come fu il risultato di un travagliato e 
complesso dibattito in cui confluirono tutte le convinzioni, i sentimenti, gli interessi, le teorie 
che sin dalle origini avevano animato la questione proprietaria, questione che sempre aveva 
rivelato la sua molteplice anima sociale, culturale, politica ed economica. Certamente i 
                                                             
291 Sull’abolizione delle servitù di pascolo promiscuo. La memoria manoscritta è in A. S. R., Commissione governativa 
di Stato, busta unica, fasc. XV. 
292 Ibidem 
293 Ibidem 
294 Notificazione della Commissione governativa di Stato, 29 dicembre 1849. Per il testo completa della Legge si veda 





Ministri nel predisporre la Notificazione percepirono un lacerante senso di responsabilità 
proprio perché capirono come non si trattava di introdurre una astratta formula giuridica da 
applicare in modo meccanico in una contrattazione, qui si interveniva sulla vita di intere 
comunità, modificando le loro abitudini, il modo di lavorare, le stesse relazioni sociali, 
insomma era un’operazione gigantesca che non poteva non destare timori e esitazioni. 
Proprio questi timori si riflettono nella formulazione definitiva della Legge che, a 
differenza della bozza del Milella, non sanciva né l’abolizione generale delle servitù di 
pascolo su fondi altrui né tanto meno la liquidazione delle servitù di seminare e legnare che 
non venivano minimamente intaccate dalla normativa. 
Come sancito dall’articolo 1, i diritti di pascolo potevano essere affrancati solo 
attraverso l’iniziativa dei privati che volessero liberare le proprie tenute dai diritti civici, dietro 
corresponsione di un indennizzo al titolare del diritto abolito: 
«I. I fondi soggetti alle servitù di pascere, di vendere le erbe, e di fidare possono affrancarsi 
colle forme e norme seguenti». 
Le indennità da corrispondersi per la perdita dello ius pascendi, in accordo alle 
indicazioni del Milella, potevano essere in una annua prestazione pecuniaria o in terre; questa 
seconda opzione rappresentava la modalità ordinaria di compensare i titolari dei diritti di 
pascolo proprio allo scopo di costituire soprattutto in capo alle comunità delle risorse fondiarie 
da ripartire poi tra le classi più indigenti. Invece il compenso monetario era ammesso 
tassativamente in 4 fattispecie295 tra le quali meritano una particolare attenzione le prime due 
che si riferivano all’ipotesi in cui le servitù rustiche fossero esercitate non dalla comunità 
bensì da privati, Corporazioni, Baroni e consistessero nella vendita delle erbe per il pascolo 
piuttosto che nel godimento delle stesse. La ratio di simile disposizione era probabilmente 
quella di impedire che le Corporazioni agricole o i possidenti più ricchi potessero conseguire, 
attraverso la liquidazione degli usi civici, dei beni fondiari su cui perpetrare le irregolarità e 
gli abusi commessi fino a quel momento e ben documentati dal Milella nelle visite delle 
cittadine viterbesi296. 
                                                             
295 Art. III: «La indennità sarà data in una prestazione pecuniaria:  
1°. Quando il diritto dei comuni, corporazioni, università si esercita col vendere e non col godere in natura le erbe e 
pascolo sui terreni dei particolari. 
2°. Quando si tratta del diritto, ch’esercitano i particolari e specialmente gli ex-baroni sopra i terreni comunali o particolari 
di vendere le erbe, o di partecipare del prezzo delle fide e delle vendite. 
3°. Quando negli altri casi il fondo da liberarsi sia generalmente vestito di albi fruttiferi, o d’una selva cedua. 
4°. Quando la parte da segregarsi da ogni fondo a titolo d’indennità non superi la superficie di quaranta tavole censuarie». 





Da quel momento, quindi, chiunque aveva interesse ad affrancare il terreno dai diritti 
di pascolo doveva di proprio iniziativa attivare la procedura amministrativa dettata nella 
Legge e valevole per ogni tipologia di ius pascendi insistente su un fondo altrui e su terreni 
comunali.  
L’unica eccezione ammessa alla facoltà di liberare i terreni era quella prevista 
dall’articolo XXI297 che venne inserito su consiglio del Conte Casimiro Falzacappa, come 
risulta da una lettera indirizzata al Segretario Milella nel quale si mostra la necessità di 
apportare una clausola specifica per le servitù di transito e di abbeverare del bestiame298. 
Queste ultime infatti erano dei mezzi necessari per permettere alle mandrie di bestiame di 
trasferirsi dalle montagne alle valli e viceversa, fruendo delle strisce di terra che correvano 
lateralmente alle lunghe strade da percorrere (dette strade doganali) o dei fontanili pubblici 
destinati all’uso collettivo.  
Si accolse poi il suggerimento del Segretario che al fine di sciogliere ogni dubbio e 
conseguente controversia sulla natura giuridica degli usi civici – verificando di volta in volta 
e con grandi difficoltà se si trattasse di diritti di dominio, di cessione o consuetudinari – preferì 
creare una categoria unica che comprendesse tutte le specie di pascolo su cui fu stabilita la 
presunzione dell’esistenza di un titolo espresso e consistente in una servitù negativa (ovvero 
quelle servitù legittimanti non solo il diritto di pascolo ma anche il diritto di impedire le 
recinzioni o i miglioramenti del suolo):  
«IX. I diritti, di cui all’articolo 1° per gli effetti della presente legge, si hanno come derivati 
da un titolo espresso, o presunto, e come aventi natura di servitù negativa, o proibitiva». Qui 
fu raggiunta la parte più nobile della normativa perché venne dato un primo e generale 
riconoscimento giuridico a tutti i diritti di uso civico299, riconoscimento destinato tuttavia a 
                                                             
297 Art. XXI: «Nulla è innovato sulla servitù di abbeverare, o di transito di bestiame». Il tenore dell’art. XXI è ribadito 
dal successivo art. XXIII ove si precisa che «non è però derogato alle disposizioni vigenti sulle strade doganali». 
298 A. F. TOMO XXVI, Lettere di Mons. Milella, 1847-1848. La lettera riguardante la richiesta di modifica del Falzacappa 
è datata 4 ottobre 1847.  
299 E’ interessante notare come la stessa disposizione sia stata riprodotta nella Legge del 24 giugno 1888, n. 5489 
riguardante l’abolizione degli usi civici nelle ex Provincie pontificie. L’art. 2 della suddetta Legge riportava fedelmente 
il testo della Notificazione del 1849 sulla presunzione degli usi civici come derivanti da un titolo espresso ma con un 
correttivo fondamentale ovvero la eliminazione della parte che consentiva al proprietario di esonerarsi dall’indennizzo 
nel caso dimostrasse la natura consuetudinaria del diritto agrario. Infatti il comma 2 della Legge italiana sanciva che «i 
proprietari dei fondi gravati delle servitù e dei diritti suddetti sono in conseguenza obbligati a dare agli utenti una indennità 
o in terreno od in un annuo canone corrispondente al valore della servitù o dei diritti cui i fondi erano soggetti». Questo 
articolo importantissimo della Legge del 24 giugno 1888 fu una delle vittorie più importanti conseguite da un grande 
giurista, Giovanni Zucconi, il quale riuscì nonostante la opposizione del Ministro all’Agricoltura Grimaldi, proponente 
del disegno di Legge, ad inserire alcuni essenziali temperamenti ad una normativa ispirata alle più torbide ed insensibili 
mire liquidative. Sulla cultura giuridica di Giovanni Zucconi si rimanda alla pregevole opera di Paolo Grossi, Un altro 





rimanere nella teoria perché vanificato dalla disposizione successiva prevista per le servitù di 
origine consuetudinaria che non davano luogo a indennizzi. 
Era pertanto a carico del proprietario la Prova della natura consuetudinaria del diritto 
che solo in questo caso consentiva l’esonero dall’obbligo di compensazione e l’applicazione 
della disciplina tradizionale sulle servitù di pascolo affermative, con l’obbligo quindi di 
recintare o migliorare il fondo in qualunque modo:  
«X. E’ in facoltà del proprietario del fondo di esonerarsi dalla detta indennità dimostrando, 
che la servitù derivava da sola Consuetudine, ed era meramente affermativa o facoltativa, ed 
assumendo inoltre il peso di recingere il fondo, e ridurlo intieramente a miglior coltura».  
Quanto alla procedura liquidativa dei pascoli, essa era interamente demandata ai 
Presidi provinciali che, come aveva ben compreso Milella, erano le Autorità più indicate, in 
considerazione della natura territoriale del loro ufficio, a conoscere le fattispecie concrete che 
potevano presentarsi nella realtà. Per adire l’Autorità provinciale era sufficiente presentare 
una semplice memoria contenente «l’ubicazione del fondo, la sua superficie, l’estimo 
censuario, e se questo è diversamente allibrato al proprietario ed all’utente della servitù: 
saranno dettagliatamente indicate la natura della servitù da redimersi, il modo e norma colla 
quale esso crede che abbia luogo la indennità»300. 
A quel punto l’istanza di liquidazione veniva comunicata dal Preside alla controparte 
(il titolare dello ius pascendi) che aveva un termine massimo di un mese per accettare la 
proposta, modificarla o rifiutarla. In caso di modifica o rifiuto, il Preside doveva promuovere 
un’amichevole conciliazione tra le parti e una volta raggiunto l’accordo seguiva la fase peritale 
affidata ad un perito nominato dalle parti o in caso di disaccordo a tre scelti uno dal 
proprietario del fondo, uno dall’utente dei pascoli ed infine il terzo dal Preside301. 
Il risultato della perizia veniva comunicato alle parti e se queste lo accettavano si 
procedeva alla stesura del processo verbale riguardante l’affrancazione del terreno e la 
modalità di indennizzo, altrimenti si instaurava una conciliazione amichevole innanzi il 
Preside che se non era raggiunta legittimava quest’ultimo ad emanare la decisione, appellabile 
innanzi le istanze amministrative superiori302. 
Le ultime disposizioni della normativa riguardano la parte più sensibile della materia 
dei pascoli ovvero la conservazione a favore della collettività di una massa di terreni, risultanti 
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301 Ivi, art. XIV. 





dalla liquidazione, da imputare a beneficio dei cives. Così, se gli usi civici erano detenuti 
dall’intera cittadinanza, la liquidazione sarebbe sempre avvenuta in terreni e questi sarebbero 
andati a formare un complesso di fondi da riservare al Comune il quale avrebbe poi adottato 
le regole per disciplinarne l’uso in favore dei cittadini agricoltori e allevatori, previa 
approvazione delle Autorità ecclesiastiche, attente ad evitare le note vicende di Viterbo, Nepi 
e Corneto303.   
Il secolare iter per la promulgazione di una Legge abolitiva delle “odiose servitù di 
pascere” era finalmente giunto al termine con un testo di 23 articoli che racchiudeva nelle sue 
chiare ed asciutte formulazioni decenni di liti, scontri fisici e dottrinali, battaglie legali e 
avvicendamenti governativi.  
Potremmo a questo punto porci la domanda della consistenza concreta delle 
liquidazioni prodotte dalla Notificazione nel periodo in cui fu in vigore (rimanendo in 
esecuzione ben oltre la debellatio dello Stato pontificio e fino alle prima Legge italiana del 24 
giugno 1888). Essendo tuttavia estraneo a tale studio - incentrato sul concetto di 
appropriazione fondiaria intesa come espressione di una mentalità - la discussione dei dati 
statistici, ci soffermeremo sulle difficoltà tecniche e per così dire umane legate alla liberazione 
dei terreni. 
Riguardo gli effetti concreti della Legge, è evidente come la normativa pontificia sulla 
affrancazione dei diritti di pascolo non eliminò il paesaggio socio-giuridico derivante dai 
diritti promiscui, tanto è vero che lo stesso problema verrà dibattuto a più riprese dal 
Parlamento italiano, incontrando molte delle difficoltà vissute dai prelati al tempo del potere 
temporale. Una chiara prova di ciò lo possiamo avere dagli atti stampati nel 1884 relativi alla 
«inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola», condotta nei territori della 
Provincie di Roma e Grosseto dal Senatore Francesco Nobili-Vitelleschi che dimostrò la 
tutt’altro che irrilevante presenza delle servitù soprattutto nella provincia romana, tanto da 
rinvenire in essa una delle cause principali del progresso agricolo304. 
                                                             
303 Art. XXII. «Le quote di terreno, che per le affrancazioni saranno date ai comuni a titolo d’indennità faranno parte di 
quei terreni, che si trovano destinati per l’industria degli agricoltori e proprietarii di bestiame. L’uso sarà regolato con 
quelle discipline, che verranno adottate da ciascun consiglio comunale coll’approvazione dell’autorità superiore». 
304 Così infatti si esprimeva l’estensore dell’inchiesta: «oltre 160 comuni della provincia di Roma abbiano i loro territori 
gravati di servitù. Di questi 55 affermano che la esistenza delle servitù è uno dei più gravi ostacoli al progresso 
dell’agricoltura; e noi dimostreremo a suo luogo quanto giustamente s’appongono. Parlando frattanto di miglioramenti 
indispensabili al nostro scopo, non possiamo passare oltre senza indicare l’affrancamento delle servitù come uno dei 
precedenti indispensabili ad ogni qualunque metodo razionale che voglia applicarsi per migliorare le condizioni 
dell’agricoltura nella provincia di Roma; essendo già questo un fatto compiuto per quella di Grosseto». Atti della giunta 





Venendo ora all’aspetto che più ci interessa, quello riguardante le concrete difficoltà 
applicative della Legge, l’inchiesta agraria chiarifica un primo motivo ostativo all’attività 
liquidativa, ovvero il fatto che la Notificazione del 1849 fu un provvedimento di liberazione 
parziale «perché il diritto di affrancare rimane spesso illusorio, restando a carico del 
proprietario di recingere il fondo affrancato, per la quale operazione può talvolta rendersi 
necessario un capitale maggiore a quello occorso per l’affrancazione stessa, allo scopo di 
difenderlo dai danni del bestiame depascente nella circostante campagna. Molti non 
affrancano per non esporsi alle gravi spese che occorrono nell’impianto e nella manutenzione 
dei recinti o della sorveglianza al fondo affrancato»305. 
Ebbene la Notificazione pontificia sui pascoli, a differenza del progetto presentato dal 
Milella, non decretò l’abolizione generale delle servitù di pascolo ma rimise tutto all’iniziativa 
dei privati che ovviamente orientavano le proprie decisioni secondo i criteri della convenienza 
e in base ai mezzi economici a disposizione. Già nel 1893 il grande economista maceratese 
esperto in materia agraria Ghino Valenti306 osservava come «il problema dell’Agro romano 
non è un problema di economia privata, ma di economia sociale, e […] pertanto esso non può 
essere risoluto per il semplice impulso dell’interesse individuale, bensì richiede 
necessariamente l’intervento dello Stato, non per attutire i benefici stimoli di quello, ma per 
creare quelle condizioni, per le quali gli stimoli assopiti possano ravvivarsi»307. 
Affidando poi l’esecuzione della Legge ai privati, si generarono, come è 
comprensibile, dei gravi squilibri tra chi aveva i mezzi e gli strumenti per affrancare e chi 
invece non ne disponeva, rimanendo soggetto agli antichi diritti. Anche nel caso poi si fosse 
ottenuto il provvedimento liquidativo, non era detto che finissero immediatamente tutte le 
problematiche relative lo ius pascendi perché poteva accadere che il fondo libero confinasse 
con un altro ancora gravato dal medesimo uso civico e di qui il rischio di subire danni cagionati 
dal passaggio delle mandrie308. 
                                                             
305 Atti della giunta per la inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola, p. 594. 
306 Sulla grande sensibilità di Ghino Valenti sul tema degli assetti fondiari collettivi, assai raro in un periodo storico come 
quello dominato dal mito del sacro diritto di proprietà individuale, si veda il capolavoro di Paolo Grossi, Un altro modo 
di possedere, pp. 286 – 305. 
307 Il testo è stato estratto dall’opera di TRAVAGLINI C. M., Il dibattito sull’agricoltura romana nel secolo XIX, p. 224. 
308 Il dato è confermata da una lettera del 7 dicembre 1869 rivolta al Ministro dell’interno dal Delegato apostolico di 
Roma e Comarca Tommaso Lupi nella quale si rileva che siccome la suddetta Notificazione non ingiunge all’affrancante 
l’obbligo di recingere o con fratta o con staccionata i fondi affrancati, si verifica pur troppo l’inconveniente […] che cioè 
diviso e frastagliato il restante del pascolo dai fondi affrancati e trovandosi a contatto con essi senza ripari, è quasi 






Oltre a ciò, riteniamo che il limite principale della normativa sia stato quello di 
consentire alle parti interessate alla liquidazione di esonerarsi dal pagamento in terra o in 
corrispettivo pecuniario qualora si fosse provata, secondo quanto prescritto dall’articolo X, la 
natura consuetudinaria della servitù di pascolo. É logico credere che la maggior parte dei 
privati aspirassero a questa modalità liquidativa economicamente più allettante, la quale infatti 
permetteva di conseguire la proprietà piena del fondo senza privarsi né di una porzione di 
terreno, né assoggettandosi a scomodi canoni enfiteuci, ma solamente obbligandosi a 
realizzare l’aleatorio requisito della recinzione o miglior coltura. Questo rischio era stato 
paventato da un diverso punto di vista dallo stesso Falzacappa in una lettera “profetica” 
indirizzata a Monsignor Milella in cui lo si metteva in guardia contro «alcuni torbidi, ed 
influenti Cittadini, non poco interessati nel senso contrario [alla Legge abolitiva], perché 
possidenti di molti bestiami senza avere un palmo di terra, o quanti affittuari del pubblico 
pascolo, trovano nella citata espressione [ovvero la norma di cui trattiamo] motivi di questioni, 
causa a tentar giudizi, o almeno a procrastinar l’esecuzione della Legge»309. In questo caso, il 
Conte si riferiva a tutti coloro che si sarebbero opposti a chi avesse voluto liberare le terre 
dall’uso civico di pascolo, come sicuramente le comunità locali rappresentate dai Consigli 
comunali o addirittura i presidi provinciali tacciati di parzialità e di solidarietà con le ragioni 
degli anti-abolizionisti. 
Tutto questo fece ricadere, come in passato, la decisione sulla liquidazione – che nelle 
mire dei suoi redattori doveva realizzarsi attraverso un semplice e rapido procedimento 
amministrativo – nelle lungaggini e nelle pastoie burocratiche del contenzioso 
amministrativo310. 
Vedremo nel paragrafo successivo come l’Archivio Falzacappa preservi un tassello 
importante della storia giuridico-agraria nei territori di San Pietro, conservando nelle 
polverose carte alcune delle Cause intentate dopo la promulgazione della Legge del ’49; esse 
forniscono dettagli e conferme interessanti sulla procedura amministrativa prevista per 
l’affrancamento delle terre e sulle relative problematicità e lungaggini. 
 
                                                             
309 A. F. TOMO XXVI, Lettere di Mons. Milella, 1847-1848. 
310 La succitata lettera del Delegato apostolico Tommaso Lupi riferisce anche su questo serio inconveniente della 
Notificazione: «E’ pur troppo generalmente vero che i comuni si prestano di male in cuore alle domande di affrancazione 
delle servitù di pascere autorizzate dalla Notificazione del 29 dicembre 1849. Questa Presidenza nel ventennio decorso 
ne ha dovuto sperimentare non poche che hanno avuto il loro compimento colla peggio dei Comuni dopo lunghe liti 





2.3 Una Causa sulle servitù di pascolo 
 
Allo scopo di avere una chiara cognizione delle difficoltà legate all’applicazione della 
Notificazione del ’49, seguiremo una controversia intentata da una proprietario terriero di 
Corneto, Ludovico Benedetti311, il quale, come molti altri, pretese di affrancare i terreni 
mediante l’applicazione dell’articolo X312 concernente i soli diritti di pascolo consuetudinari 
per i quali, se dimostrati, non aveva luogo alcun indennizzo. I timori riscontrati dal Conte 
Falzacappa si rivelarono fondati in quanto molti possidenti optarono per la modalità 
liquidativa descritta dall’articolo suddetto, generando inevitabilmente liti con le 
amministrazioni locali le quali si reputavano lese dal provvedimento abolitivo che non 
prevedeva alcun indennizzo313. Ne scaturivano di conseguenza contenziosi amministrativi che 
difficilmente terminavano innanzi l’Istanza di primo grado ma proseguivano nei successivi 
gradi con tutte le lentezze e i disagi del caso.  
Vediamo allora cosa avvenne a Corneto. 
Il 16 aprile 1850 Ludovico Benedetti, ottemperando al disposto dell’articolo XII della 
Notificazione, inoltrava al Delegato apostolico di Civitavecchia una memoria con la domanda 
di liberazione dal pascolo civico comunale. Era questo il primo grado di giudizio del 
contenzioso amministrativo inerente appunto «gli affari […] delle provincie e dei comuni» 
per i quali la competenza spettava sempre alla Congregazioni governativa istituita in ogni 
provincia dello Stato pontificio314. Questa era presieduta dal Preside della provincia ed era 
composta da quattro consultori di nomina sovrana che intervenivano nei giudizi in numero 
non inferiore a tre in qualità di votanti315. Altra parte indefettibile era infine l’Assessore Legale 
che era chiamato a difendere i diritti dei Comuni e delle provincie o comunque il pubblico 
interesse, esprimendo su ciò voto meramente consultivo316.  
                                                             
311 A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis pascui pro D. Lugdovico Benedetti contra D. Franciscum Angelum 
Marzoli nomine etc., Romae 1 Augusti 1851. 
312 Supra § 2.2. 
313 L’archivio Falzacappa contiene, oltre la Causa che stiamo esaminando, altre controversie tutte vertenti sulla liberazione 
senza indennizzo prevista dall’articolo X.  In particolare nei Tomi XXVIII e XIX è possibile seguire nei diversi gradi di 
giudizi tutte le fasi delle controversia relativa l’affrancazione dei pascoli nei Comuni di Vetralla, Tolfa e Canale 
Monterano. Nei tre casi enunciati, come a Corneto, l’istanza di affrancazione venne proposta secondo la formulazione 
dell’articolo X che esonerava il proprietario da qualunque indennizzo reclamato invece dalla parte avversa rappresentata 
dal Consiglio comunale e dalle associazioni agrarie locali.  
314 La disciplina di riferimento sul contenzioso amministrativo era quella prevista nell’editto del 25 luglio 1835 contenente 
la disciplina completa sulla composizione della Congregazione governativa, il modo di introdurre la controversia, lo 
svolgimento del processo, le questioni incidentali, le decisioni interlocutorie e la Sentenza definitiva. 
315 Editto 25 luglio 1835, artt. 15 – 16. 





Nella memoria introduttiva della controversia amministrativa, il proponente enunciava 
il tenore della domanda e quindi la volontà di affrancare il terreno secondo l’articolo X della 
Notificazione, assumendo pertanto l’impegno di recingere e ridurre a miglior coltura il terreno 
senza sottoporsi ad alcuna indennità in terre o canoni ma, allo stesso tempo, si dichiarava 
disposto a pagare all’Arte Agraria l’annuale reintegro che essa doveva al Comune in quanto 
affittuaria perpetua delle erbe317. 
A dimostrazione del titolo consuetudinario dello ius pascendi, Benedetti allegava alla 
memoria una Sentenza passata in giudicato della Sacra Rota che nel 1838 aveva posto fine ad 
una controversia tra il Comune e una famiglia di terrieri, dichiarando in quel caso che i diritti 
di pascolo erano di mero diritto civico318.   
Ricevuta l’istanza, il Preside della provincia, seguendo l’iter della Legge 
sull’affrancazione dei pascoli319, comunicava la petizione del cittadino cornetano alle due parti 
interessate, ovvero il Consiglio comunale della città e ai due Rettori dell’Arte Agraria, in 
quanto sui terreni da liberare sussisteva una pasciticcio goduto, come abbiamo visto, dai 
cittadini possessori di pecore riuniti nella suddetta associazione agricola.  
Ora il consiglio comunale e uno dei Rettori dell’Arte Agraria (il nostro insospettabile 
Casimiro Falzacappa!) si pronunciarono positivamente alla petizione di affrancazione. Di 
diverso avviso era l’altro Rettore della Corporazione secondo cui la fattispecie in questione 
era sussumibile nell’articolo IV della Notificazione320 poiché l’Università Agraria ed in quel 
caso il ceto dei partecipanti possessori di pecore non vendevano le erbe spontanee – 
                                                             
317 Vediamo come venne formulata la memoria introduttiva della Causa per l’affrancazione dei pascoli: «Ill.mo ed Ecc.mo 
Signore, Lodovico Benedetti Patrizio Cornetano ivi domiciliato possiede un appezzamento di terreno posto nel territorio 
di Corneto in contrada Monte Cimbalo della quantità superficiale di Rubbia 29 14 dell’estimo Catastale Piano di scudi 
1487 98 […] Essendo gravato dalla servitù del pascolo civico comunale e compreso nei Pasciticci dei Partecipanti come 
all’annesso Certificato, fa istanza perché a termini della Notificazione dell’Eccelsa Commissione di Stato 29 Dicembre 
1849 sia liberato dalla servitù suddetta. Egli propone di recingerlo e ridurlo a miglior coltura sterpandolo e rendendolo 
seminativo. Per rispetto al pascolo Civico Comunale usando della facoltà accordata dall’Art. X della Notificazione sudetta 
intende di essere esonerato da ogni indennità sia in denaro da prestarsi a favore sia del Comune, sia di qualunque altro 
utente della servitù; per riguardo al pascolo dei Partecipanti si ritiene astretto a pagare l’’annuo reintegro di scudi 1.10 
per ogni scudi cento di Estimo Catastale a forma del Catasto Piano». A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis 
pascui, Summarium, pp. 24-25. 
318 La Prova della natura consuetudinaria del pascolo era definita nel proseguo della succitata memoria: «A sostegno di 
questa dimanda allega che il pascolo da cui il fondo è gravato deriva da sola consuetudine e costituisce una servitù 
meramente affermativa o facoltativa, la quale a termini dei principii di Giurisprudenza sanzionati dalla S. Rota e 
confermati dalla Notificazione sud. Dà pieno diritto al Proprietario del fondo di liberarlo dalla Servitù assumendo 
l’obbligo di recingerlo e ridurlo a miglior coltura. Per dimostrare, che la servitù di cui si tratta è solo consuetudinaria ed 
affermativa allega la regiudicata rotale avvenuta nella Cornetana Compensationis del di 6. Agosto 1838 innanzi D’Avella 
[…] Questa regiudicata che forma stato in causa, rende incontrovertibile la natura della servitù e perciò il diritto del 
richiedente». A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis pascui, Summarium, p. 25. 
319 Supra §2.2. 





circostanza legittimante l’indennizzo monetario – bensì godevano dell’utilitas dei pascoli 
conducendo gli armenti sul terreno del Benedetti, condizione questa che dava luogo al 
compenso in terre; il Rettore in secondo luogo aggiungeva che la Sentenza rotale risolvendo 
un caso specifico non era estendibile all’intero agro cornetano e quindi non poteva qualificare 
tutti i diritti civici esistenti nel Comune321.  
A questo punto, dato che tutte le parti non erano d’accordo sulle modalità di 
affrancazione del terreno, il Delegato apostolico della provincia di Civitavecchia esperiva il 
tentativo di amichevole conciliazione tra le parti che, tuttavia, non sortì alcun risultato 
apprezzabile a causa dell’assenza di deduzioni e prove da parte del Rettore dissenziente. 
Così la Congregazione governativa della provincia, il 23 settembre 1850, poteva 
addivenire alla Decisione che riconoscendo le allegazioni del Benedetti e quindi la mera natura 
consuetudinaria del pascolo concedeva la liberazione del fondo dai diritti di pascolo senza 
obbligo di indennizzo alcuno, eccetto il pagamento del canone annuale a favore dell’Arte 
Agraria che non rappresentava invero un indennizzo, ma l’accollazione di un onere reale 
gravante sul pascolo322. 
                                                             
321 Queste le ragioni del Rettore dell’Arte Agraria contrario alla liberazione senza indennizzo: «In virtù della disposizione 
emanata dalla Suprema Commissione Governativa di Stato in data 29. Dicembre 1849, può il Sig. Lodovico Benedetti 
affrancare il suo fondo a norma dell’Art. 1. All’opposto però delle di lui pretese, deve dare il prezzo, o indennità 
dell’affrancazione a tenore dell’Articolo 2° e tale indennità deve darsi non in prestazione pecuniaria, ma bensì in terreno 
di vista all’Articolo 4°. In fatti è chiarissima la disposizione dell’Articolo 3°. ove si legge, che sarà data la prestazione 
pecuniaria allorquando soltanto il diritto delle Comuni, Corporazioni Università si esercita col vendere e non col godere 
in natura le erbe, pascolo sui terreni particolari, e allorquando si verificano altri casi, che però non sono in relazione col 
nostro. Ma nel caso dei Partecipanti in Corneto, chi negherà che il Ceto di essi esercita il diritto di godere in natura e non 
di vendere i pascoli, cosichè devesi da chi vuò affrancare un fondo retribuire le indennità in terreno, e non in pecunia?». 
A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis pascui, Summarium, pp. 29-30.  
322 Vediamo la motivazione e la parte dispositiva della Decisione: «Considerando che la questione non verte sul diritto in 
genere di affrancare il fondo dalla servitù di pascolo. In ciò sono concordi, e pacifiche le parti, e quando nol fossero, 
eliminerebbe ogni controversia la Legge del 29 Xmembre 1849, che autorizza ogni possessore, e proprietario de’ fondi 
rustici, senza restrizione, od eccezione alcuna ad affrancarli dalle servitù del pascolo; ma tutto si aggira a statuire se 
nell’affrancare il fondo di cui si tratta, debba, o no prestarsi indennità veruna. Considerando che per chiara disposizione 
degli Articoli 9 e 10 della legge, allora è luogo alla prestazione della indennità, sia in terreno, sia in annua prestazione 
pecuniaria a favore di chi la servitù godeva, quando la servitù è negativa, o proibitiva, quando cioè deriva da un titolo 
espresso o presunto, e viceversa non ha luogo indennità alcuna quando la servitù è meramente affermativa o facoltativa, 
locchè si verifica quando deriva da sola consuetudine. Considerando, che sebbene la legge presuma, che la servitù di 
pascere, all’effetto di accordare, o niegare la indennità derivano da un titolo espresso, o presunto, ed assumano la qualità 
di servitù negativa, o proibitiva; tuttavia questa presunzione, chè soltanto juris, et non juris, et de jure, non è tale sicchè 
non possa colui, contro il quale milita, caricarsi della prova contraria, la quale facoltà è espressamente accordata 
dall’articolo decimo della Legge stessa. Considerando, che il Benedetti soddisfa pienamente a quest’onere, giustificando 
in modo indubitabile, che la servitù di cui si tratta nasce da sola consuetudine, ed è meramente affermativa, o facoltativa, 
imperciocchè adduce la regiudicata rotale del 5 settembre 1838 emanata all’appoggio di più decisioni, e specialmente 
delle due Cornetana Compensationis 19 Gennaro, ed 8 Giugno 1838 nelle quali, discusso formalmente l’Articolo, cioè 
quale fosse l’indole, e la natura delle servitù comunali del pascolo in tutto il Territorio di Corneto, fu dichiarato non 
essere che affermativa, comecchè scaturente da mera consuetudine. E poiché res judicata pro veritate habetur, né è 
permesso a qualunque Giudice, o magistrato di pronunciare contro di essa; ne siegue che non poteva in questa sede di 
giudizio non ritenersi, che la servitù di cui si tratta, sia meramente facoltativa, e consuetudinaria. Considrando, che 





Contro la Decisione emessa in primo grado dalla Congregazione governativa di 
Civitavecchia, il Rettore dissenziente promosse regolare Appello al Tribunale della piena 
camera presso la Camera Apostolica, Giudice competente in secondo Grado a conoscere le 
Cause emesse in contenzioso amministrativo sulla materia dei pascoli323. L’Appello venne 
intrapreso unicamente dal Rettore contrario alla affrancazione senza indennizzo, dal momento 
che sia il Consiglio municipale che l’altro Rettore, accogliendo positivamente la domanda del 
Benedetti, disconobbero l’azione intentata contro la Decisione di primo grado, esonerandosi 
così dalle conseguenze e dalle spese di giudizio324.   
Il 21 agosto 1852 il Tribunale della piena camera emetteva la Decisione definitiva nella 
«Cornetana affrancationis pascui» che confermava la Sentenza di primo grado emessa in 





Volendo riassumere in poche parole il lungo percorso che abbiamo tentato di esplorare 
in queste pagine, percorso durato per un secolo, potremmo affermare che esso rappresenta il 
tentativo più o meno riuscito di realizzare un processo di reductio ad unum del variegato 
fenomeno proprietario, unito inscindibilmente all’altro fenomeno sociale e quindi anche 
giuridico di reductio ad unum riguardante il multiforme paesaggio delle comunità intermedie 
(nel caso specifico le associazioni agricole).  
                                                             
coltura, al che lo stesso Richiedente si è obbligato, dichiarando di volerlo recingere, e ridurlo a miglior coltura, 
sterpandolo, e rendendolo seminativo. Considerando che sebbene a termini di legge, niuna indennità è dovuta, tuttavia 
l’equità suggerisce, che ai partecipanti sia annualmente rimborsato, ciò che essi sono costretti a pagare sia al comune, sia 
agli acquirenti dei diritti di esso, in sequela del contratto di perpetuo affitto del 1777. Imperocchè non sarebbe giusto, che 
i partecipanti dovessero continuare a pagare la corrisposta per quei terreni, che vengono sottratti alla comunicazione del 
pascolo, ed affrancati. Laonde una tale prestazione non può dirsi una indennità nel senso di legge, ma piuttosto una giusta 
accolazione di un peso reale, che grava il pascolo redento al pari delle pubbliche imposte. Quindi per la regola, res transit 
cum onere suo, ragion vuole che il canone, il quale grava i partecipanti pel pascolo passi proporzionatamente negli 
affrancanti insieme al pascolo stesso. […] La congregazione governativa pronunziando definitivamente, ed in primo grado 
di giurisdizione in via contenziosa amministrativa ad unanimità di voti ammette in tutte le sue parti la dimanda dell’attore 
lodovico benedetti». A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis pascui, Summarium, pp. 32-34. 
323 La competenza in grado di Appello della Camera Apostolica era sancita dalla Istruzione declaratoria del 12 Novembre 
1836 ove, all’articolo IV, si comprendevano nelle materie di competenza Giudice di secondo Grado «gli affari di interesse 
dei comuni i diritti civici competenti agli individui o comunisti», quali appunto «i diritti di pascere, e legnare, di seminare 
ed altri di eguale indole o natura» e, in secondo luogo, «i diritti di qualunque specie attribuiti ai comuni od all’universalità 
dei cittadini od abitanti, abbenchè non formino oggetto di amministrazione comunale». Raccolta delle Leggi e 
Disposizioni di Pubblica Amministrazione nello Stato pontificio emanate nell’anno 1836, Volume II, Roma 1837, p. 147. 
324 A. F. TOMO XXVIII, Cornetana affrancationis pascui, Summarium, p. 35. 





Il paesaggio infatti tipico dell’esperienza giuridica medievale era caratterizzato dalla 
persistenza di una molteplicità di forme appropriative, ricalcate sui numerosi usi derivanti dal 
rapporto con la natura e sul modo di pensare dell’uomo medievale, immerso in 
un’antropologia che metteva al centro non il singolo soggetto, bensì la comunità e la terra 
come spazio identitario oltreché produttivo. 
Su questo paesaggio lentamente si innestò una nuova cultura e una diversa mentalità 
giuridica che coincide con la modernità e con i suoi miti egologici e individualistici, frutto di 
una rivoluzione culturale e sociale meditata acutamente dalla classe borghese, vera 
protagonista della Rivoluzione francese e di quel momento storico. Dal punto di vista delle 
proprietà il nuovo paesaggio comportò una impietosa insofferenza ed ostilità nei confronti di 
tutto ciò che non rispecchiasse la cultura ufficiale dominante la quale, come abbiamo visto, 
era costruita sulla proprietà individuale quale unico veicolo relazionale tra l’uomo e la natura.  
Questo cambiamento epocale ebbe i suoi effetti e le sue ripercussioni in tutta l’Europa 
secondo caratteri e vicende che non possono essere qui sintetizzate. Il nostro obiettivo è stato 
allora di capire come l’individualismo proprietario abbia messo radici nelle campagne dei 
territori di San Pietro e nelle azioni di governo della Curia romana. 
Nel corso delle indagini infatti, abbiamo tentato di delineare il lungo iter che portò al 
prodotto giuridico più visibile e rappresentativo del nuovo modo di intendere le relazioni 
uomo-terra, la Notificazione pontificia del 1849, riguardante l’abolizione delle servitù di 
pascolo. La legge del ’49 fu il momento più alto di una vera e propria persecuzione contro un 
modo di possedere la terra che era assolutamente inaccettabile per la cultura moderna, esso 
era in effetti uno degli ostacoli insopportabili al progetto borghese della proprietà individuale, 
proprietà che non poteva esprimersi in un dominio pieno ed assoluto fino a quando “le odiose 
servitù di pascere” avessero permesso alla comunità di accedere alle terre private. 
Di questa secolare persecuzione moderna contro “l’altro modo di possedere”, abbiamo 
creduto opportuno delineare tre momenti centrali che si sono rivelati con evidenza dopo la 
lettura del tesoro di notizie e documenti estratti dall’archivio della famiglia Falzacappa di 
Tarquinia. 
Il primo è rappresentato dall’occupazione violenta delle terre a partire dalla metà del 
secolo XVIII da parte di alcuni proprietari terrieri che, realizzando recinzioni o fossati, 
perseguivano l’obiettivo di escludere la collettività dal godimento delle erbe per il pascolo. In 
questo episodio abbiamo riscontrato il primo indicatore socio-culturale del cambiamento in 





comunità e sovente portarono alla discussione innanzi il Tribunale della Sacra Rota Romana 
che progressivamente consolidò una linea giurisprudenziale ben determinata sul punto e 
basata su un principio che reca impresso su di sé il sigillo della modernità: laddove i diritti 
agrari costituiscono l’emersione di una credenza consuetudinaria, essi non meritano di esistere 
e legittimamente possono essere spazzati via senza peraltro indennizzare le comunità che ne 
venivano spogliate. Una accelerazione ulteriore verso l’individualismo possessorio si ebbe 
con l’intervento della somma Autorità pontificia che agendo attraverso atti singolari decretò 
l’abolizione degli usi civici popolari in favore di alcuni proprietari, avvantaggiati dal prestigio 
di cui godevano presso la Curia romana. A parte queste due vie, ancora eccezionali e residuali, 
la proprietà individuale non poteva però contare su una legge generale che permettesse la 
liquidazione del paesaggio giuridico precedente. 
Il secondo momento della reductio ad unum delle forme di appropriazione è stato il 
grandioso motu proprio «Il vivo impegno» di Pio VII, documento che a nostro avviso ha posto 
le basi teoriche e giuridiche per la futura Legge del ’49. L’obiettivo perseguito dal Pontefice 
con tale atto era di sollevare le condizioni dell’agricoltura attraverso un piano di incentivi 
produttivi e di misure volte a frantumare i latifondi ritenuti, giustamente, come una delle cause 
principali dello squallore delle campagne romane. Il punto centrale della normativa fu che per 
la prima volta si pose un insidioso collegamento tra economia e proprietà, poiché si stabilì che 
per realizzare le linee programmatiche del motu proprio l’unico mezzo auspicabile sarebbe 
stato la realizzazione della proprietà individuale piena ed assoluta, incompatibile quindi con 
tutte quelle situazioni anti-economiche di uso promiscuo della terra. Fu così che le servitù di 
pascolo divennero il nemico numero uno da combattere non più con provvedimenti 
eccezionali e particolari bensì con una Legge generale. 
Il terzo momento coincide infine con i lavori di Monsignor Milella che sono stati 
analizzati in modo dettagliato perché essi, oltre ad essere propedeutici alla Notificazione del 
1849, sono anche di grande interesse per ricostruire la “questione proprietaria” a livello locale, 
così come era vissuta nelle singole comunità locali. A questo proposito abbiamo visto cosa 
accadde nei quattro Comuni visitati personalmente da Nicola Milella per porre fine alle lunghe 
liti giudiziarie e sociali originatesi dall’esercizio dei diritti agrari. Ciò ha permesso di 
aggiungere un ulteriore tassello al complesso e tortuoso percorso di reductio ad unum che 
venne perseguito sia dalle istituzioni governative che da alcune classi sociali interne al tessuto 
dei villaggi rurali. Così l’individualismo proprietario non si manifestava più so lo mediante 





proprietà individuale, ma la nuova mentalità iniziò ad irretire le stesse componenti sociali che, 
fino a quel momento, avevano difeso con gran coraggio i propri diritti civici. È il caso delle 
Corporazioni agricole dei Comuni viterbesi visitati da Milella in cui le cariche associative 
vennero spesso ricoperte da soggetti che perseguivano interessi nettamente contrapposti al 
mantenimento dei beni comuni e degli usi civici. Alla disgregazione delle forme possessorie 
fece eco, pertanto, anche la dissoluzione delle strutture associative che soprattutto 
nell’esperienza giuridica medievale avevano difeso e protetto i diritti agrari.  
In questa panorama culturale variegato ed ambiguo venne ad esistenza la Notificazione 
del 1849 recante le norme per la liquidazione delle servitù di pascolo, atto finale di un lungo 
percorso di reductio ad unum delle proprietà e delle comunità intermedie in cui si intrecciano 

















1. LA LEGISLAZIONE POST UNITARIA: DALLE SERVITÙ DI PASCOLO AI DOMINI COLLETTIVI 
 
La debellatio dello Stato pontificio il 20 settembre 1870 non alterò ovviamente il paesaggio 
giuridico e sociale ben radicato tra le zolle delle campagne romane. L’unico mutamento 
importante era avvenuto nelle autorità di governo chiamate a gestire un mondo spesso nascosto 
ma vigoroso che da sempre mal si era prestato ad atti solenni imposti dall’alto. La storia del diritto 
agrario è in effetti una storia che fallacemente potremmo riassumere in una sequela di 
provvedimenti autoritativi dotati della presunzione di scalfire sin dalle profondità più recondite il 
mondo fattuale e concreto della terra. Esso infatti richiede una presa di umiltà ed un punto di vista 
che non è quello del Legislatore e delle sue architetture giuridiche astratte ed imperiose, è altresì 
un luogo di osservazione che sa porsi al livello privilegiato e sommesso della natura dalla quale 
trarre il giusto criterio ermeneutico per leggere le sue storie, tradizioni e soprattutto mentalità 
quali espressioni di comportamenti e convinzioni cristallizzatesi nel corso dei secoli. 
Di questo mondo non ufficiale, incredibilmente complesso e remoto, il Legislatore unitario 





Presidente della Giunta istituita specificatamente per realizzare tale indagine con Legge 15 marzo 
1877 n. 37301. 
Nel prosieguo della trattazione allora prenderemo le mosse dalle risultanze dell’Inchiesta 
Jacini per i territori oggetto dello studio e sulla base di essi percorreremo il lungo iter storico 
giuridico che porterà, prima, alle leggi sulle ex provincie pontificie, poi, alla Legge generale 
tuttora in vigore sugli usi civici del 1927. 
 
 
1.1 L’inchiesta agraria Jacini 
 
L’inchiesta agraria Jacini fu la risposta governativa alla crisi economica mondiale che flagellò 
soprattutto le nazioni europee tra il 1874 e il 1896. Essa permise di apprendere in modo dettagliato 
i diversi assetti proprietari esistenti nella penisola italiana nonché le condizioni degli agricoltori, 
i metodi di coltivazione delle terre, le colture e soprattutto le molteplici realtà locali con tutta la 
loro ricchezza di usi, tradizioni, costumi e consuetudini affioranti dalla profondità della terra e dei 
secoli.  
Prima di esaminare le risultanze delle indagini nei territori di San Pietro, è opportuno porre lo 
sguardo al metodo che venne seguito per la compilazione del lavoro. Le linee di indirizzo vennero 
fissate già nella seconda adunanza della Giunta presieduta dal Senatore Stefano Jacini il quale 
propose e la Commissione accettò di procedere in quattro momenti tra di loro successivi: raccolta 
dei dati, discussione dei risultati, discussione dei rimedi da proporre e relazione finale del 
Commissario2. Per il compimento della prima fase di reperimento dei dati, venne deciso di 
suddividere la penisola in 12 circoscrizioni affidate ciascuna ad un Commissario e di indire un 
concorso a premi per le monografie che mettessero meglio in luce le condizioni agricole di ognuna 
delle 12 aree3. 
                                                             
1 Sulla storia della Inchiesta agraria si veda COLAPIETRA R., Le inchieste agrarie nell’Italia prefascista, in Itinerari, aprile 
1958, pp. 11-34; CARACCIOLO A., L’inchiesta agraria Jacini, Einaudi, Torino 1976; NOVACCO D., L’inchiesta Jacini, in 
Storia del Parlamento italiano, diretta da R. RODOLICO, vol. 17, Palermo 1963; PAOLONI G. – RICCI S. (curr.), L'archivio 
della Giunta per l'Inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola in Italia (Inchiesta Jacini). 1877-1885 
Inventario. Pubblicazioni degli archivi di stato. Quaderni della rassegna degli archivi di stato, 84 (1998). 
2 PAOLONI G. – RICCI S. (curr.), L'archivio della Giunta per l'Inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola in 
Italia, pp. 3-4. 





I territori di San Pietro vennero compresi nella circoscrizione V4 affidata al Commissario 
Francesco Nobili Vitelleschi5 il quale come vedremo mostrerà una totale insensibilità nei 
confronti degli assetti fondiari collettivi, allineandosi completamente con il fronte abolizionista e 
individualista. La circoscrizione V venne ripartita per volontà del suo Commissario in due zone 
ovvero da una parte la provincia di Roma e Grosseto (quella che meglio rientra nel nostro ambito 
di ricerca) e dall’altra l’Umbria e le Marche le quali vennero poi ulteriormente suddivise6. 
Per quanto concerne la provincia di Roma e Grosseto, il Vitelleschi nel redigere la relazione 
conclusiva - che venne stampata nel 1884 confluendo quindi nel volume XI degli Atti 
dell’Inchiesta agraria - si avvalse di diverse fonti documentali fornite da privati, dalle 
Amministrazioni locali, dagli Uffici governativi, dai Comizi agrari e dai vincitori del concorso 
per le monografie migliori7.  
Lo scenario che risulta dalle pagine del Senator Vitelleschi è veramente deprimente soprattutto 
con riguardo alle condizioni sociali, morali ed economiche delle classi agrarie più povere che 
avevano difficoltà persino a sopravvivere perché prostrati dalla penuria di beni di prima necessità 
e dai pestiferi venti malarici di alcune zone. Tale realtà era ulteriormente aggravata dall’infelice 
momento di depressione economica che nell’agro romano venne avvertita con forza a causa del 
passaggio da un mercato ristretto (corrispondente appunto ai confini dell’ex Stato pontificio) e 
protetto dalle imposizioni doganali ad uno molto più grande e concorrenziale coincidente appunto 
con l’Italia unita8. 
                                                             
4 La circoscrizione V comprendeva le regioni Lazio, Umbria, Marche e una parte della Toscana e interessava pertanto le 
provincie di Ancona, Ascoli Piceno, Grosseto, Macerata, Perugia, Pesaro e Roma. 
5 Francesco Nobili Vitelleschi (Roma 1829 – Roma 1906) è stato Senatore del Regno d’Italia e presidente della Società 
geografica italiana. Durante l’espletamento della carica senatoria che ricoprì quale membro della Destra si occupò 
principalmente di politica estera, disapprovando completamente i piani bellici del governo Crispi, e appunto di agricoltura 
alla quale dedicò anche diversi scritti tra i quali quello inerente “La produzione agraria agli Stati Uniti” edito nel 1884 e 
nato a seguito di un viaggio nel continente americano. La sua posizione circa la questione agraria fu decisamente di 
matrice liberista e ostinatamente favorevole agli interessi economici dei proprietari terrieri dalla cui classe sociale 
proveniva. PESCOSOLIDO G., Terra e nobiltà. I Borghese. Secoli XVIII e XIX, Jouvence, Roma 1979, pp. 40, 76 s., 87, 
162, 227 
6 Atti della Giunta per la inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola, Roma 1881-1886, vol. XI, t. I, pp. 3-
9. 
7 Per quanto riguarda le monografie riguardanti la peculiarità delle provincie di Roma e Grosseto, risultarono vincitrici 
prevalentemente opere redatte da ingegneri agronomi i quali certamente conoscevano bene le difficoltà tecniche legate 
alla produzione agricola ma non avevano quella sensibilità storico-giuridica necessaria per comprendere gli assetti 
fondiari collettivi. Le memorie vincitrici del concorso sono consultabili nel volume XI, tomo 3, degli atti dell’Inchiesta.  
8 Sulla situazioni economica delle campagne romane nel periodo in questione è degno di rilievo il pregevole studio di 
Alberto Caracciolo sul Movimento contadine nel Lazio. L’autore evidenzia come proprio nel periodo post unitario l’agro 
romano, soprattutto a seguito della liquidazione dei beni dell’Asse ecclesiastico, aveva conosciuto un sensibile aumento 
della proprietà borghese la quale messa a dura prova dalla mancanza di capitali iniziò ad attaccare con decisione gli usi 
civici da cui trarre facili speculazioni ed occasioni di guadagno soprattutto in terre. CARACCIOLO A., Il movimento 





A parte tutte le difficoltà legate alla mutata situazione politica che certamente avevano inciso 
gravemente sulle condizioni economiche delle campagne romane, il senator Vitelleschi ritenne 
giustamente di poter riassumere i mali di quelle lande in due fattori: l’istruzione e il capitale9. Al 
termine della sua indagine, infatti, il commissario era convinto che per risollevare le sorti delle 
due provincie esaminate non solo si dovesse promuovere la realizzazione di grandi opere di 
bonifica, opere che di per sé richiedevano il mero intervento statale, bensì fosse necessaria 
un’opera più lunga e profonda che coinvolgesse gli stessi operatori del settore agricolo e 
presupponesse quindi l’iniziativa dei privati. In primo luogo, era auspicabile «una maggiore 
elevazione ed estensione della istruzione tecnica, una maggiore diffusione delle buone 
costumanze agricole nella larghissima parte delle popolazioni di queste provincie, che nelle 
diverse sue forme e funzioni è addetta all’agricoltura»10. In secondo luogo, l’altro male da curare 
era la mancanza di capitali da investire nell’attività agricola e questo perché i proprietari terrieri 
più ricchi non investivano le rendite accumulate nel progresso della loro azienda agricola o ancora 
per la mancanza di cittadini interessati ad immettere capitali nella produzione agricola11.  
Su tale triste scenario influivano poi gli assetti proprietari sui quali ora dovremmo soffermarci 
con maggior attenzione, vedendo come vennero trattati e valutati dal Commissario Vitelleschi. 
Tutto il capitolo IV della corposa relazione commissariale è dedicato alla proprietà fondiaria. 
Dopo una lunga ed arida elencazione di dati statistici sulla composizione proprietaria delle 
provincie di Roma e Grosseto, il Vitelleschi dedica una sezione specifica del lavoro alle proprietà 
comunali ovvero a quel complesso di beni «che da tempo immemorabile si trovano in possesso 
delle amministrazioni comunali della provincia di Roma», mentre non vengono registrate per la 
provincia di Grosseto a seguito degli effetti delle riforme leopoldine12. 
Il primo dato che emerge dalla lettura del testo è la assoluta indisponibilità del Vitelleschi a 
comprendere forme di appropriazione che non coincidessero con il modello borghese di proprietà 
privata, tanto che il Nostro ricorre alla definizione di «stato anormale della proprietà fondiaria» 
per indicare le proprietà comunali13. L’orrore del Commissario per tali figure ereditate da un 
passato lontano doveva tuttavia fare i conti con i risultati impressionanti della Inchiesta agraria 
perché dei 227 comuni della provincia romana ben 221 risultavano possessori di beni collettivi, 
dimostrando come quell’abominio fosse la normalità e rappresentasse una parte assai cospicua 
                                                             
9 Atti della Giunta per la inchiesta agraria e sulle condizioni della classe agricola, Roma 1881-1886, vol . XI, t. I, p. 822. 
10 Ivi, p. 821 
11 Ivi, pp. 821-822 
12 Ivi, p. 583 





degli assetti proprietari di quei luoghi14. Eppure il Senatore, nella sua cieca ignoranza e tralatizia 
ostilità verso gli assetti fondiari collettivi, stentava quasi a credere che potesse esistere una simile 
realtà «che non parrebbe vera se non fosse officiale», realtà che costituiva «una di quelle 
anormalità economiche così gravi, la quale costituisce una vera manomorta laica che non può a 
meno di produrre i più tristi effetti sullo stato dell’agricoltura romana, col tenere immobilizzata 
una così enorme massa di fondi rustici in mano dei comuni»15. 
Preso atto, pur con iniziale incredulità, della esistenza di simili elementi perturbatori della 
libera proprietà individuale, il Vitelleschi poté finalmente affinare le sottili armi della propaganda 
borghese contro le proprietà comunali, argomentazioni che ormai olezzavano di marciume tanto 
era il tempo che circolavano identiche nelle aule di Tribunale e Governo: le proprietà comunali 
erano strutture improduttive perché non affidate all’abilità del singolo proprietario, capace di 
ottenere il massimo profitto dalla terra, ma gestite o dal comune o peggio ancora da sodalizi di 
agricoltori che pensavano ai propri interessi attuali invece di realizzare miglioramenti duraturi e 
apprezzabili nel futuro. Osservazioni queste che in parte possono essere accolte se si pensi alla 
degenerazione delle corporazioni agricole viterbesi registrate già dal Milella, ma che certamente 
potevano essere corrette riammettendo l’intera collettività alla gestione delle risorse comuni.   
La soluzione meditata dal Senatore era invece completamente insensibile ai diritti delle 
popolazioni locali ed orientata unicamente a favore del singolo proprietario: 
«Sarebbe ormai tempo che provvide disposizioni di legge togliessero una buona volta tanti 
terreni dalle mani dei comuni, per concederli all’industria privata con grandissimo beneficio delle 
classi meno agiate e senza pregiudizio alcuno, ma anzi con sensibile interesse delle poco prospere 
condizioni finanziarie delle amministrazioni comunali, sia per la maggior rendita che ne verrebbe 
a ricavare, sia col migliorare le condizioni dei bilanci comunali per l’aumento dei cespiti d’entrata 
in proporzione diretta dello sviluppo della ricchezza territoriale nei singoli comuni»16. 
A simili conclusioni non erano pervenuti nemmeno i più accesi sostenitori della proprietà 
privata del pontificato di Pio IX come lo stesso Nicola Milella il quale aveva guardato con rispetto 
le proprietà comunali, come fonte essenziale per i bisogni e la sussistenza delle comunità locali. 
Nella parte successiva della relazione, il Vitelleschi passa a descrivere con eguale veemenza 
di toni l’altro grande male dell’agricoltura nella provincia romana, gli usi civici in senso stretto 
ovvero i diritti di pascolo, di far legna e seminare, presenti in proporzioni reputate eccezionali dal 
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Nostro17. La intitolazione scelta per questo argomento è significativa e costituisce un continuum 
ininterrotto con tutta le precedente tradizione fondata sull’individualismo agrario: «i gravami 
della proprietà», così li definisce il Senator Vitelleschi, sono uno degli ultimi tasselli di quel 
percorso di reductio ad unum del fenomeno proprietario, manifestazione eloquente di una totale 
incomprensione verso quelle Consuetudini popolari che erano state finalmente spogliate della 
dignità di diritto sino alla definizione impietosa di gravami, di pesi da sciogliere il prima possibile 
per liberare il proprietario dai vincoli del passato. 
Non ripeteremo in questa sede le trite teorie degli abolizionisti, riprodotte supinamente nella 
relazione, ma ci soffermeremo su una valida considerazione esposta dal Vitelleschi che avrà 
seguito nei decenni successivi e sarà dibattuta in Parlamento nei lavori di preparazione delle Leggi 
sugli usi civici nelle ex provincie pontificie18. Il riferimento che reputiamo interessante è alle 
associazioni agrarie che avevamo incontrato nelle visite svolte da Monsignor Nicola Milella, 
verificando come esse fossero divenute appannaggio di alcuni ceti privilegiati che le 
amministravano a loro beneficio, anziché nell’interesse della collettività. Ebbene l’inchiesta nella 
provincia romana confermò le ingiustizie rilevate un trentennio prima dal Milella e pur 
manifestando una insopprimibile diffidenza verso tali forme associative, il Vitelleschi dovette 
ammettere che tali enti, originatesi misteriosamente da mere Consuetudini o Statuti medievali, 
fossero stati immaginati per gli interessi di tutta la popolazione locale e non delle componenti più 
potenti. Le conclusioni a cui pervenne il Commissario sono pienamente condivisibili perché 
costui evidenziò la necessità che «il patrimonio di tutti sia amministrato [dalle associazioni 
agrarie] a beneficio degli aventi diritto, e non abbandonato completamente nelle mani di coloro, 
che in date eventualità potrebbero comprometterlo»19. 
Era necessaria una Legge che, come auspicava il Vitelleschi, disciplinasse queste forme 
associative nate per il bene della comunità e cadute probabilmente nelle spire dell’individualismo 
agrario, Legge assai ardua perché avrebbe dovuto regolare i complessi rapporti socio-economici 
scaturenti da quei sodalizi che infatti rappresentavano una parte notevolissima della vita cittadina 
dei comuni laziali. Legge che di lì a pochi anni vedrà la luce grazie all’intervento di un grande 
giurista e studioso sensibile agli assetti fondiari collettivi, il Senatore Tommaso Tittoni. 
Possiamo allora concludere il discorso sull’inchiesta Jacini rilevando come in questa prima 
fase della questione proprietaria nel periodo postunitario i ragionamenti, le teorie e le risposte al 
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mondo degli assetti fondiari collettivi non avessero compiuto significativi cambiamenti in 
direzione di una loro miglior comprensione; bisognerà attendere infatti i lavori parlamentari che 
porteranno alla promulgazione delle Leggi abolitive degli usi civici negli ex territori pontifici, per 
infrangere il muro borghese della proprietà come unica modalità relazionale tra uomo e ambiente 
e aprire la mente ad altri modi di appropriazione fondiaria certamente diversi ma non meno 
legittimi rispetto a quelli derivanti dal modello individualista. 
 
 
1.2 Giovanni Zucconi: verso una nuova coscienza proprietaria 
 
Con i lavori parlamentari che porteranno alla promulgazione delle due Leggi abolitive degli 
usi civici nelle ex provincie pontificie, si apre una nuova stagione della questione proprietaria nei 
territori di San Pietro, un nuovo percorso che si intreccia con quello ancora più battuto e più 
robusto della proprietà individuale accanto al quale intraprende il suo viaggio sia pur con 
rallentamenti ed incertezze. Ci riferiamo a quello che Paolo Grossi nella sua celebre monografia 
L’altro modo di possedere aveva definito nel sottotitolo come «l’emersione di forme alternative 
di proprietà alla coscienza giuridica postunitaria», intendendo con ciò il complesso fenomeno di 
erosione delle certezze borghesi sulla proprietà privata quale unico paradigma di appropriazione 
del suolo. 
 L’emersione di queste forme alternative alla proprietà individuale si era manifestata 
nell’ambiente accademico europeo grazie soprattutto a due eminenti professori: Henry Summer 
Maine20 e Emile De Laveleye21. 
 Il primo, Giurista e insigne Professore al Trinity Hall e ad Oxford, dotato di una vastissima 
sensibilità culturale arricchita dai viaggi entro e fuori l’Europa, ebbe il merito di colpire l’edificio 
solidissimo e fino ad allora inespugnato della proprietà individuale, attraverso una proposta 
metodologica messa a punto nella sua opera più famosa, Ancient Law, pubblicata nel 186122. La 
                                                             
20 Su Henry Summer Maine si veda VANNI I., Gli studi di Henry Summer Maine e le dottrine della filosofia del diritto, 
Donato Tedeschi e figlio, Verona 1892; BURROW J. W., Evolution and society. A study in Victorian social theory, 
Cambridge university press, Cambridge 1968; FEAVER G., From Status to Contract: A Biography of Sir Henry Maine, 
1822-1888, Longmans, London 1969; CAPOGRASSI COLOGNESI L., Sir Henry Maine e l’Ancient Law, in Quaderni 
Fiorentini, 10 (1981), pp. 109-115; FIORONI L., La consuetudine: agli antipodi del progresso nella concezione mainiana, 
in NERVI P. (cur.), Domini collettivi e autonomia, Padova 2000, pp. 161-206. 
21 Per notizie bibliografiche si possono consultare GOBLET D’ALVIELLA E., Notice sur Émile-Louis-Victor de Laveleye, 
in Annuaire de l’Académie royale des Sciences, des Lettres et des Beaux Arts de Belgique, 1895, pp. 45 e ss. 
22 MAINE H. S., Ancient Law. its connection with the early history of society, and its relation to modern ideas, J. Murray, 





grande forza di Ancient Law fu la demitizzazione della favola borghese e giusnaturalista sulla 
proprietà individuale, come forma appropriativa originaria e “naturale”, attraverso la prova di 
un’altra modalità di occupazione del suolo altrettanto primordiale, quale appunto la proprietà 
collettiva, di cui il Nostro fornisce significative testimonianze provenienti dalla cultura indù e 
slava che aveva appreso personalmente durante i suoi viaggi23. 
 Il secondo, Professore di Economia politica all’Università di Liegi, grazie al suo capolavoro 
De la propriété et des formes primitives del 187424 destinato ad avere una diffusione vastissima, 
rafforzò le intuizioni di Maine sia incrementando l’aspetto comparatistico teso a dimostrare la 
radicazione del fenomeno collettivo in diverse culture, sia valorizzando l’aspetto comunitaristico 
e solidale dell’altro modo di possedere rispetto al modello di appropriazione individuale. 
 Ora tale fervore culturale - che finalmente in modo scientifico e autorevole si contrapponeva 
alle certezze metodologiche dell’individualismo proprietario - piantò i suoi semi anche in Italia 
in un momento tra l’altro reso propizio da quel tesoro di notizie fuoriuscito in modo quasi 
inaspettato dall’Inchiesta agraria Jacini e dalla stessa disponibilità mentale di alcuni eminenti 
giuristi quali Pertile25, Calisse26, Gaudenzi27, Schupfer28, Tamassia29, Venezian30, Bonfante31. 
 Nell’ultimo ventennio del secolo XIX, dal dibattito accademico si passò a quello parlamentare 
nel quale la voce collettiva poté echeggiare tra le aule di Montecitorio, disperdendosi nel coro 
ancora compatto e solido dell’individualismo, grazie a due sensibilissimi politici, Giovanni 
Zucconi e Tommaso Tittoni, rispettivamente legati alle due Leggi di cui ora parleremo, la Legge 
24 giugno 1888 n. 5489 e quella del 4 agosto 1894 n. 397.  
Sebbene fossero trascorsi quasi 40 anni dalla Notificazione pontificia e soprattutto il mondo 
accademico europeo avesse lentamente accolto e legittimato la dignità delle forme di 
                                                             
23 GROSSI P., Un altro modo di possedere, pp. 43-78; MACFARLANE A. D. J., Some contributions of Maine to history and 
antropology, in DIAMOND A., The Victorian Achievement of Sir Henry Maine, Cambridge 1991, pp. 119 e ss.; MARINELLI 
F., Gli usi civici, pp. 40-41. 
24 DE LAVELEYE E., De la propriété et des formes primitives, Librairie G. Baillière, Paris 1874. 
25 PERTILE A., Storia del diritto italiano dalla caduta dell’Impero romano alla codificazione, vol. IV- Storia del diritto 
privato, Premiato stabilimento tipografico alla Minerva, Padova 1874, pp. 317 e ss. 
26 CALISSE C., Le condizioni della proprietà territoriale studiate sui documenti della provincia romana dei secoli VIII, IX 
e X, in Archivio della società romana di storia patria, VII (1884). 
27 GAUDENZI A., Sulla proprietà in Italia nella prima metà del Medio Evo – Cenni, Tipografia militare, Bologna 1884, 
pp. 3 ss., 30 e ss. 
28 SCHUPFER F., L’allodio. Studi sulla proprietà nei secoli barbarici, Arnaldo Forni Editore, Torino 1885. 
29 TAMASSIA G., Le alienazioni degli immobili e gli eredi secondo gli antichi diritti germanici e specialmente il 
longobardo, Hoepli, Milano 1885, pp. 18 e ss. 
30 VENEZIAN G., Le reliquie della proprietà collettiva in Italia, Tipografia Savini, Camerino 1888. 





appartenenza collettive32, i lavori parlamentari sulla prima Legge riguardante i diritti agrari 
collettivi nelle ex provincie pontificie iniziarono all’insegna del più sordo e chiuso individualismo 
proprietario. La voce più fragorosa a sostegno della sola proprietà privata venne emessa proprio 
dal Ministro di Agricoltura, Industria e Commercio, Bernardino Grimaldi33, che nella seduta del 
29 novembre 1884 presentava alla Camera dei Deputati un disegno di Legge recante il seguente 
titolo: «abolizione delle servitù di pascere, vendere erbe e fidare nelle provincie di Roma, Perugia, 
Ascoli Piceno, Ancona, Forlì, Macerata, Pesaro e Urbino, Bologna e Ferrara»34.   
Il contenuto della proposta di Legge di iniziativa ministeriale era di una piattezza e acriticità 
inaudita, in quanto consisteva nella mera riproposizione delle posizioni abolizioniste caldeggiate 
da alcuni curiali pontifici nel periodo lunghissimo che portò alla normativa pontificia sui diritti di 
pascolo. Bernardino Grimaldi, convinto di non incontrare resistenze e discussione nelle Aule 
parlamentari35, si limitò allora a riprodurre letteralmente le teorie individualiste che abbiamo visto 
dominavano, a parte rare eccezioni, nelle Sacre Congregazioni romane agli inizi dell’Ottocento36. 
A dimostrazione del vero, i tre allegati al disegno di Legge sono la inequivocabile attestazione 
della mancanza di originalità del Ministro e della incapacità ad aprirsi alle nuove teorie che in 
quegli anni avevano scosso dalle fondamenta le certezze borghesi: l’allegato A contiene la 
relazione di Monsignor Paolo Vergani inoltrata nel 1801 alla Congregazione economica37, 
l’allegato B riproduce il Decreto della Commissione provvisoria di Governo sulle servitù rustiche 
                                                             
32 Il dibattito europeo sugli assetti fondiari collettivi è stato magistralmente ricostruito da Paolo Grossi nel suo capolavoro 
Un altro modo di possedere ove tutta la prima parte dell’opera è diretta a ricostruire i profili e i contributi degli studiosi 
europei, tra i quali Henry Sumner Maine e Laveleye, che hanno permesso di erodere lentamente il solido edificio della 
cultura proprietaria borghese. 
33 Bernardino Grimaldi (Catanzaro 1841-Roma 1897) fu Ministro dell’Agricoltura, Industria e Commercio dal 30 marzo 
1884 al 29 dicembre 1888. In tale veste, l’abile oratore dai natali calabresi promosse, oltre alla Legge abolitiva delle 
servitù di pascolo, vendere le erbe e fidare, l’istituzione di scuole pratiche di agricoltura e cattedre ambulanti per il 
miglioramento delle tecniche agricole e presentò due disegni di Legge sul credito fondiario e agrario. Per un 
approfondimento si veda CARACCIOLO A., L'inchiesta agraria Jacini, Torino 1958, pp. 78 ss.; MOSCATI A., I ministri del 
Regno d'Italia, V, Il trasformismo, Edizione del Comitato napoletano, Napoli 1966, pp. 402-415; GIUGNI LATTARI J., I 
parlamentari della Calabria dal 1861 al 1967, Morara, Roma 1967, pp. 31 s.; IZZO L., Agricoltura e classi rurali in 
Calabria dall'Unità al fascismo, Librairie Droz, Genève 1974, pp. 30, 53, 57. 
34 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270. 
35 Grimaldi, infatti, nella relazione introduttiva al disegno di Legge in questione afferma con sicurezza «la necessità di un 
nuovo provvedimento il quale abbia per base il principio dell’abolizione immediata di dette servitù. Oramai questo sano 
principio informa la nostra legislazione. Infatti con questo stesso principio si sono aboliti il pensionatico, e l’erbatico e 
pascolo nelle provincie Venete; le servitù di pascolo e legnatico nella Toscana; gli ademprivi nell’isola di Sardegna». 
Dopo i “successi” in Veneto, Toscana e Sardegna, quindi, il ministro non aveva ragioni di temere difficoltà nella 
approvazione di una nuova Legge abolitiva per le ex Provincie pontificie. Atti parlamentari. Camera dei Deputati. 
Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, p. 5. 
36 Una parte considerevole della relazione Grimaldi è dedicata proprio all’iter legislativo che portò alla approvazione della 
Notificazione pontificia del 29 dicembre 1849 della quale il Ministro riprodusse ampi stralci riguardanti le considerazioni 
che Monsignor Nicola Milella fece precedere al testo normativo. Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, 
Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, pp. 2-4. 





su fondi privati ed, infine, alla lettera C viene copiata per intero la Notificazione pontificia del 29 
dicembre 184838. La scelta di Paolo Vergani non era certo causale in quanto costui, all’interno 
del panorama culturale pontificio, rappresentò senza dubbio la voce più radicale e violenta 
favorevole all’annullamento delle consuetudini agrarie collettive39. 
Premesso questo, risulterà vano allora il solo commentare la relazione introduttiva del 
Grimaldi al testo del disegno di Legge la quale è la esatta riproduzione fotografica del dibattito 
sulle servitù di pascolo, così come venne a formarsi agli inizi del secolo XIX durante i lavori della 
Sacra Congregazione Economica. Aggiungiamo solamente una annotazione non sufficientemente 
messa in risalto nella letteratura odierna sul tema. Il motivo per cui il Ministro Grimaldi si decise 
a presentare una proposta sui diritti collettivi non fu la convinzione della decadenza della 
Notificazione, che anzi egli considerava pienamente vigente, bensì la volontà di rimediare ad un 
difetto di quella normativa, ovvero la mancanza di obbligatorietà delle sue disposizioni40. Come 
abbiamo visto, infatti, la normativa pontificia sanciva il principio della facoltatività delle 
affrancazioni dagli usi civici di pascolo, rimettendo alla iniziativa del proprietario del fondo 
“gravato” la decisione di presentare l’istanza di liquidazione. Così il Ministro proponeva una 
soluzione alquanto bizzarra e fonte di fraintendimenti in quanto sanciva la immediata 
affrancazione degli usi collettivi di pascolo, vendere le erbe e fidare attraverso il nuovo disegno 
di Legge, ma allo stesso tempo manteneva in vigore la Notificazione pontificia (eccettuate le 
norme e forme relative all’Autorità chiamata ad eseguire la procedura di affrancazione) per tutti 
quei diritti agrari di cui non fosse titolare la comunità o i suoi corpi intermedi, ma singoli 
cittadini41. 
                                                             
38 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, 
pp. 11-69. 
39 Supra Cap 2, § 1.3. 
40 Queste le parole del Ministro catanzarese: «Se adunque quella Legge [la Notificazione pontificia del 29 dicembre 1849] 
è tuttora in vigore, gioverà rintracciare altrove le ragioni che l’hanno resa insufficiente a raggiungere lo scopo che il 
legislatore si proponeva. A me sembra che la causa prima consista nel carattere stesso della legge, che è facoltativa». Atti 
parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, p. 4. 
41 Bernardino Grimaldi proponeva «l’abolizione, nelle provincie ex pontificie, delle cosiddette servitù di pascere, di 
vendere le erbe e fidare, che si esercitano dalla generalità degli abitanti, da associazioni di cittadini, o da comuni sopra 
fondi altrui. L’abolizione, come si vede, non si estende a diritti privati, o meglio a diritti dei singoli cittadini, sia di pascere, 
sia di vendere le erbe o di fidare, che si esercitano su fondi altrui. Per queste cose a me pare che basti il diritto conferito 
dalla notificazione pontificia ai proprietari di affrancare, quandochè vogliano, i propri fondi da queste servitù; basti 
l’interesse privato a rimuovere di per sé tutti gli inconvenienti che ora nell’interesse generale si lamentano, e che portano 
inceppamenti ed ostacoli al progresso dell’agricoltura». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 





Per il resto, l’impianto della normativa era il medesimo della Legge papale con la differenza 
sensibile che le sue norme ora erano coattive42, dotate di immediata efficacia e sanzionate 
duramente da una norma, posta all’articolo 1, che mostra tutta la impreparazione culturale e 
giuridica del Grimaldi: «A datare del 1° gennaio del secondo anno della presente Legge, 
l’esercizio di tali diritti è ritenuto abusivo e costituisce una violazione del diritto di proprietà, 
contro la quale sono applicabili le leggi civili e penali»43.   
Quantunque Grimaldi fosse convinto della vittoria della proprietà privata sui diritti collettivi, 
valutati come reperti giuridici dell’epoca barbarica, il suo progetto, che altrove come abbiamo 
visto aveva trionfato, incontrò la decisa e questa volta culturalmente avveduta opposizione della 
Commissione parlamentare44 le cui istanze vennero affidate alla solida preparazione del Deputato 
Giovanni Zucconi45. 
La relazione composta dal membro della Commissione parlamentare46 è ancor oggi un 
monumento di sapienza giuridica in cui emerge l’apertura priva di pregiudizi verso l’intera Europa 
e verso quei filoni di pensiero che da poco avevano messo in dubbio le tralatizie convinzioni 
borghesi47.  Potremmo dire che Zucconi sia stato esattamente come Alessandro Buttaoni per lo 
Stato pontificio, entrambi infatti sono accomunati dal coraggio di aver rappresentato una voce 
alternativa a quella dominante nei luoghi di potere, una voce che costoro conoscevano bene perché 
echeggiava sonoramente tra le campagne in cui erano vissuti. Le Marche e le sue terre furono per 
                                                             
42 Come la Notificazione pontificia - ma con la differenza sostanziale della coattività - il disegno di Legge grimaldiano 
prevedeva la affrancazione delle servitù di pascolo, vendere le erbe e fidare su fondi privati mediante indennizzo 
pecuniario o in natura; equivalente, a parte le diverse autorità coinvolte, era anche la procedura applicata a livello 
provinciale ed esperita in primo luogo attraverso conciliazione tra le parti interessate ed in secondo luogo in via giudiziaria 
avvalendosi dell’ausilio dei periti. 
43 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, 
p. 5. 
44 La Commissione parlamentare era composta dai deputati Miceli (presidente), Fortunato (segretario), Buttini, 
Giovagnoli, Mariotti Filippo, Merzario, Spirito, Venturi e Zucconi (relatore). 
45 Su Giovanni Zucconi si veda GROSSI P., Un altro modo di possedere, pp. 327-339; GROSSI P., La cultura giuridica di 
Giovanni Zucconi, in FALASCHI P. R. (cur.), Usi civici e proprietà collettive nel centenario della legge 24 giugno 1888. 
Atti del Convegno in onore di Giovanni Zucconi (1845-1894), s. n., Camerino 1991, pp. 102-129; CORCIULO M. F., Il 
dibattito parlamentare sulla legge 24 giugno 1888, in FALASCHI P. R. (cur.), Usi civici e proprietà collettive nel centenario 
della legge 24 giugno 1888, Camerino 1991, pp. 81-99. 
46 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270 
A.  
47 Nella sua relazione Giovanni Zucconi dedica ampio spazio alle proprietà collettive in Svizzera (Allmendens) di cui 
ravvisa significative assonanze con le comunanze marchigiane, a quelle in Scozia (Township) o in Austria. Anche le 
letture citate dal Nostro nella relazione dimostrano il suo ampio bagaglio culturale che comprende i principali animatori 
della questione proprietaria su scala europea, quali Henry Summer Maine, Emile De Laveleye, Wilhelm Heinrich 
Roscher, Gabriele Rosa, Francesco Cardenas e Carlo Cattaneo di cui riporta la citazione resa famosa da Paolo Grossi nel 
suo capolavoro “Un altro modo di possedere”: «Questi usi non sono abusi, non sono privilegi, non sono usurpazioni. È 
un altro modo di possedere, un’altra legislazione, un altr’ordine sociale che inosservato discese da remotissimi secoli fino 
a noi». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 





Zucconi il laboratorio in cui mettere alla prova le nuove formule giuridiche che alcuni eminenti 
studiosi europei avevano ipotizzato e che il Nostro poteva osservare nella loro applicazione 
pratica attraverso le inveterate consuetudini e comunanze agricole marchigiane48.   
Ripercorriamo allora il sentiero mentale dello Zucconi espresso nella sua dotta relazione nella 
quale non troveremo se non rari e necessari accenni a problemi di natura tecnica e procedurali; a 
parte questo, il cuore del lavoro è di natura squisitamente culturale dal momento che il Nostro, al 
fine di spezzare le presunzioni e ristrettezza di lumi della maggioranza parlamentare, ebbe la 
necessità di far precedere il testo della vera e propria controproposta legislativa da una 
elevatissima lezione sulla dignità e persino antecedenza temporale delle proprietà collettive 
rispetto quella individuale49.  
Sostenuto dai recenti studi di Maine, Laveleye e del Roscher, il Deputato marchigiano 
manifesta all’assise parlamentare la scoperta travolgente e inaudita fino a quel momento tra gli 
onorevoli colleghi che «come in tutte le forme di evoluzione anche in quella della proprietà 
fondiaria la individualizzazione è posteriore alla forma complessa di proprietà comunistica. La 
proprietà privata succede a questa e vi si sovrappone lentamente, e la collettività rimane là dove 
per circostanze di clima, di suolo, di regime politico non è utile né possibile la appropriazione 
individuale del suolo»50. Era una rivelazione sconcertante probabilmente per la maggior parte 
degli uditori, abituati alla solita cantilena borgese della illegittimità delle proprietà collettive 
derivanti da abusi o gentili concessioni dei proprietari terrieri alla povera gente del luogo. A quel 
punto l’articolo 1 del progetto di Legge di matrice grimaldiana rivelava tutta la sua povertà e 
debolezza culturale: se quelle servitù erano delle vere e anzi primitive forme di appropriazione, 
come era possibile ammettere che fossero persino contrarie al diritto di proprietà? Era una 
contraddizione insanabile, era l’inizio di una nuova questione proprietaria dibattuta ora nelle aule 
del Parlamento italiano.  
Tuttavia, le servitù di pascolo presentavano all’attenzione dei deputati un’altra questione 
drammatica e urgente, la questione sociale, problema di somma rilevanza che non poteva essere 
liquidato con leggerezza e sordità e del quale lo Zucconi fu sensibile interprete: «Prima di 
rinunziare a questi benefizi [ovvero le proprietà collettive], e di convertire con una legge dello 
                                                             
48 GROSSI P., La cultura giuridica di Giovanni Zucconi, pp. 106-117. 
49 La relazione infatti fornisce una descrizione particolareggiata delle proprietà collettive esistenti in Europa ed in Italia, 
cercando di mettere in risalto gli effetti proficui prodotti dall’altro modo di possedere e rappresentando le recenti 
acquisizioni scientifiche sulla legittimità e diffusione nazionale e transnazionale del fenomeno collettivo. 
50 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270 





Stato in nullatenenti e miserabili le plebi di numerosi villaggi, che nella terra dei loro padri, 
trovavano o trovano il mezzo di sostentare le loro famiglie, senza aver bisogno di andare in traccia 
di rovinose innovazioni e turbare l’ordine pubblico, del quale furono fin qui validi sostegni, deve 
il Legislatore rendersi serio conto degli effetti delle trasformazioni le quali vuole operare»51; 
l’effetto che si sarebbe ottenuto era quello che già agli inizi dell’ottocento denunziavano, come 
abbiamo visto, le comunità di Tarquinia, Viterbo e Tuscania all’epoca della discussione dei 
progetti abolitivi presso la Sacra Congregazione Economica52, ovvero «d’arricchire i pochi a 
scapito di moltissimi»53. I “moltissimi” richiamati dal Nostro dovevano diventare i protagonisti 
del dibattito parlamentare che, nelle intenzioni del Ministro d’Agricoltura, aveva ad oggetto la 
eliminazione di residuali reperti giuridici non aventi più senso nell’anno di grazia 1884.  
Invece Zucconi si fece il portavoce delle ragioni popolari tanto da sostituire nella sua relazione 
la impietosa nozione di servitù di pascolo con quella ben più onorevole di diritti popolari, a 
dimostrazione dell’importanza della componente sociale di siffatti usi agrari54. Oltre a questo, il 
Deputato ristabilì la giusta memoria storica sul lungo e tortuoso itinerario legislativo che si 
concluse con la Notificazione pontificia del 1849 la cui inefficacia non dipese unicamente dal suo 
carattere facoltativo, come voleva far credere Grimaldi, bensì dalla resistenza delle comunità 
locali che sin dai primi progetti di abolizione delle consuetudini collettive non esitarono mai a far 
sentire le loro voci di protesta55. 
Il contributo, a nostro avviso, più rilevante dello Zucconi fu nella lucidissima diagnosi sul 
fenomeno collettivo nelle ex provincie pontificie e sul modo di migliorarlo, evitando alcuni 
meccanismi che in effetti avevano generato e tutt’ora causavano liti ed incomprensioni. Nella 
individuazione del problema e del modo di risolverlo, Zucconi fu geniale perché riuscì per merito 
                                                             
51 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270 
A, p. 5. 
52 Supra Cap. 2, § 1.3. 
53 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270 
A, p. 5. 
54 Ivi, p. 1. 
55 Secondo Zucconi infatti «principale ostacolo [ai progetti di abolizione delle servitù di pascolo] fu opposto dalle 
popolazioni rurali, le quali dagli stessi proprietari non si ebbe il coraggio di privare dei loro mezzi di sussistenza per 
ottenere un vantaggio spesso non corrispondente alla spesa e ai pericoli ai quali collo svincolo sarebbero esposti». La 
voce comunitaria in difesa delle consuetudini agrarie locali è secondo il deputato una costante nella storia delle proprietà 
collettive e per dimostrarne la fondatezza ricorre all’esempio di Viterbo, più volte richiamata nel nostro lavoro, nella 
quale nell’anno 1525 le magistrature cittadine decretarono la fine del regime giuridico del pascolo promiscuo, generando 
la dura reazione della popolazione tanto da indurre, nel 1543, lo stesso pontefice Paolo III a promulgare una bolla che 
revocasse la decisione del comune. Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. 





della sua vastissima cultura giuridica e anche pratica56 ad elevarsi al di sopra dei due opposti, 
proprietà privata e proprietà collettiva, e a comprendere cosa veramente non funzionasse nel 
regime agricolo delle terre pontificie: «il vizio non è nella proprietà collettiva in sé medesima, la 
quale anzi presentasi come la più adatta e la più conforme allo stadio di cultura nel quale trovansi 
le terre gravate dagli usi civici. Il vizio o difetto vero consiste invece nel dualismo fra proprietari 
ed utenti, creato e mantenuto dallo stato di incertezza continua dei diritti reciproci di ciascuno, 
incertezza che alla sua volta produce oppressioni da una parte, abusi dall’altra, danni alle salve ed 
ai campi, litigi e processi dispendiosi ed interminabili»57.   
In queste parole troviamo la estrema sintesi di tutta la questione proprietaria nei territori di 
San Pietro e l’origine di tutte le discussioni che abbiamo analizzato e che prima di Zucconi non 
erano riuscite con altrettanta chiarezza di contenuto e metodo ad esporre. Partendo da questa 
premessa - che finalmente non scadeva nei rivoli della opposizione politica tra collettivismo e 
proprietà privata - il relatore poteva agevolmente trarre le dovute conclusioni da seguire come 
criterio base per la stesura del testo legislativo, il cui fine doveva essere «quello di far cessare 
questo stato di dualismo e di incertezza, col separare, ove riesce possibile ed utile all’agricoltura, 
la proprietà degli utenti da quella dei padroni dei fondi servienti, e col regolare l’esercizio degli 
usi civici, là dove la loro abolizione da questo scopo di pubblico utile non verrebbe giustificata»58.  
Come possiamo apprezzare dalle parole del Deputato, accanto ai proprietari dei terreni gravati 
da usi civici vi erano, in posizione di parità, gli utenti ossia le popolazioni locali o le loro partizioni 
sociali, titolari non di mere servitù ma di veri e propri diritti di proprietà che dovevano godere 
della stessa dignità riconosciuta alla proprietà privata. Le conseguenze di simili affermazioni 
erano notevoli perché comportavano il rispetto dei diritti sia dei proprietari che degli utenti, 
assegnando ad entrambi la parte che gli spettava e, in questo modo, eliminando alla radice quella 
promiscuità che era fonte di gravi disagi59. 
                                                             
56 Sul Zucconi Avvocato, Professore di Statistica ed Economia politica all’Università di Camerino, Deputato parlamentare 
e, circostanza non trascurabile, acuto osservatore delle realtà fattuale espressa della natia terra camerte, si veda GROSSI 
P., La cultura giuridica di Giovanni Zucconi, pp. 102-129. 
57 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270 
A, p. 7. 
58 Ibidem 
59 Sulla base del principio di parità tra proprietario ed utenti, Giovanni Zucconi individuò una serie di criteri che avrebbero 
dovuto orientare la redazione della legge sulle servitù di pascolo: «1° Assoluto rispetto dei diritti tanto dei proprietari 
quanto degli utenti, assegnando a ciascuno la parte che loro aspetta. 2° Separazione assoluta del dominio dei proprietarii 
sulle terre che rimangono ad essi da quello degli utenti da assegnarsi a questi, colà dove l’uso civico impedisce la cultura 
dei campi ed il progredire di questa. 3° Conservazione degli usi civici sui terreni non suscettibili di cultura o di 
miglioramento. 4° Regolamento dell’esercizio di cotesti usi e delle proprietà collettive in modo che non ne derivi danno 
alla produzione agricola».  Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di 





Le provvide proposte ed osservazioni dello Zucconi non riuscirono, tuttavia, ad indebolire le 
pervicaci convinzioni del Ministro Grimaldi il quale, dopo lunghe e molto dibattute sessioni 
parlamentari, vedeva in parte realizzato il suo originario progetto normativo convertito in Legge 
del Regno dopo ben 4 anni di discussioni60. In parte, abbiam scritto, perché la Commissione 
parlamentare di cui Zucconi era relatore riuscì ad inserire alcuni germi della nuova teoria sulle 
proprietà collettive che di lì a poco saranno portati a maturazione da un altro difensore della voce 
comunitaristica quale fu Tommaso Tittoni.  
I germi del cambiamento erano impressi sostanzialmente in due articoli. Il primo, l’articolo 2, 
era una reminiscenza della notificazione pontificia61 a cui lo Zucconi apportò significative 
modifiche sancendo che le servitù di pascolo e gli altri diritti di promiscuo godimento, in forza di 
una presunzione di Legge, «si hanno come derivati da un titolo espresso o presunto e come aventi 
natura di servitù negativa o proibitiva»62. Era questo un riconoscimento teorico e pratico notevole 
dal momento che poneva definitivamente fine a tutte quelle dicerie e illazioni secondo le quali i 
diritti agrari popolari fossero il frutto di abusi perpetrati dalle comunità in danno dei possidenti o 
della tolleranza sanzionata dal tempo di quest’ultimi a favore dei bisogni delle classi più povere. 
Con l’articolo 2 si stabiliva apoditticamente la legittimità di tali servitù rustiche, qualunque ne 
fosse stata l’origine, e conseguentemente l’obbligo per i proprietari che “soffrivano” di tali pesi 
                                                             
60 Ci riferiamo alla legge 24 giugno 1888 n. 5489. Sull’itinerario legislativo della legge che fu il risultato di ben tre progetti 
normativi si veda FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo, legnatico e simili nelle provincie ex-pontificie, 
Tipografia Luigi Romagnoli, Castelpiano 1889; CORCIULO M. F., Il dibattito parlamentare sulla legge 24 giugno 1888, 
pp. 81-99. 
61 La notificazione pontificia del 1849 stabiliva che i diritti, di cui all’art. 1 [ovvero le servitù di pascere, vendere le erbe 
e fidare] per gli effetti della presente Legge, si hanno come derivati da un titolo espresso, o presunto, e come aventi natura 
di servitù negativa, o proibitiva. Quindi la indennità prescritta dall’art. II [che ammetteva una indennità in natura o in una 
annua prestazione pecuniaria] avrà luogo per ogni fondo da liberarsi». L’articolo successivo permetteva però al 
«proprietario del fondo di esonerarsi dalla detta indennità, dimostrando, che la servitù derivava da sola consuetudine, ed 
era meramente affermativa o facoltativa, ed assumendo il peso di recingere il fondo, e ridurlo intieramente a miglior 
coltura». 
62 Interessante è la giustificazione di Zucconi al testo dell’art. 2: «Piacque alla Commissione di cambiare in presunzioni 
di legge quella juris tantum fissata dalla notificazione, statuendo che sempre la servitù dovesse ritenersi derivante da titolo 
espresso o presunto, senza che il proprietario sia ammesso a provare il contrario. Sembrerà a prima vista che con questa 
disposizione siensi voluti ledere i diritti quesiti dai proprietari per favorire gli utenti, né noi neghiamo che il desiderio di 
giovare questi più che quelli non abbiano influito sulla presa determinazione. È però a considerare che dopo quanto 
abbiamo esposto sull’origine vera di siffatti diritti il principio che si vuole fissare coll’articolo 3 del nostro disegno è 
corrispondente a quelle origini. D’altra parte non è ormai presumibile che un proprietario abbia voluto per secoli 
raddoppiati sopportare, per semplice tolleranza, sulle terre sue degli usi che gli impedivano di restringere i fondi e di 
ridurli a cultura. La esperienza ha oltre a ciò dimostrato che la facoltà della prova contraria lasciata ai proprietari dalla 
notificazione del 1849, mentre porgeva occasione a litigio ogni volta che procedevasi alla affrancazione di qualche fondo, 
era poi nella sua pratica poco giovevole ai proprietari medesimi, i quali mai coi fatti osservavano l’obbligo di migliorare 
e di recingere le terre affrancate, ritornando così a rivivere le servitù dalle quali aveano preteso di liberarle senza 
pagamento di indennità». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di 





di corrispondere agli utenti sempre un’indennità in natura o in un annuo canone senza ammettere 
più, come nel testo pontificio, la prova contraria.  
Riteniamo che, con questa disposizione, Zucconi e i suoi colleghi della Commissione 
parlamentare abbiano ottenuto un risultato commendevole e costitutivo nella teoria proprietaria 
se si ponga mente alle parole con cui il Grimaldi apriva la relazione introduttiva al suo disegno di 
Legge: «Simili diritti, e quindi servitù, furono introdotti col sistema feudale, giacché i grandi 
proprietari non avendo né i mezzi né la volontà di coltivare tutte le loro terre, e di menarvi a 
pascere il proprio bestiame durante il tempo del riposo, tolleravano che i cittadini vi esercitassero 
gli usi della semina, del pascolo, ecc.»63. Ecco allora che da usi privi di fondamento giuridico 
frutto di antica tolleranza si passava ad una nuova teoria che finalmente riconosceva in un testo 
legislativo forme di appartenenza alternative alla proprietà individuale, dichiarazione di principio 
che in quel momento storico era indubbiamente carica di significato simbolico.  
Nel medesimo articolo la Commissione parlamentare riuscì a conseguire anche un’altra 
incredibile vittoria perché, a differenza del progetto ministeriale, la Legge del 1888 positivizzò la 
teoria - ben più rispettosa delle origine storiche delle servitù d’uso nelle ex provincie pontificie - 
secondo cui i beneficiari delle affrancazioni fondiarie dovevano essere gli utenti ovvero le 
popolazioni che fino a quel momento in varie forme associative (come le Università agrarie, le 
comunanze o le partecipanze emiliane) avevano goduto degli usi civici64.   
L’altra conquista dello Zucconi, come già intuito da Paolo Grossi65, fu l’articolo 9, 
disposizione da leggere come conseguenza diretta della precedente norma nel momento in cui 
consente, in presenza di particolari circostanze, di ammettere la collettività alla affrancazione 
dell’intero fondo gravato da usi civici mediante pagamento di un canone annuo a favore del 
                                                             
63 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, n. 270, 
p. 1. 
64 Particolarmente avvedute sono le parole dello Zucconi: «Una terza differenza fra il disegno del Ministro e quello della 
Commissione deriva direttamente dal principio di sopra enunciato del rispetto assoluto ai diritti quesiti delle popolazioni. 
Col progetto ministeriale non sono gli utenti coloro che sono chiamati a godere dei compensi derivanti dallo svincolo dei 
beni della servitù ma è il comune, e solo il comune che viene per intero sostituito dalle popolazioni. Così con l’articolo 2 
si dispone che il canone annuo da pagarsi dai proprietari nel caso di affrancazione mediante pagamento di indennità 
pecuniaria sia pagato al comune; egualmente con l’articolo 4 è data al comune la facoltà di chiedere al proprietario la 
cessione di parte del fondo, nel senso che il diritto d’uso si eserciti dalla generalità degli abitanti o da associazioni di 
cittadini; e finalmente le terre così cedute diventano patrimoniali dei comuni, secondo il disposto dell'articolo 12, ed è 
lasciato all’arbitrio del Consiglio comunale di ammettere o no la generalità degli abitanti a continuare nel godimento in 
natura del prodotto di quelle terre. Questa assoluta prevalenza del comune, questo chiamarlo a succedere alle popolazioni 
ed università utenti, non parve agli Uffici ed alla Commissione né conforme allo storico svolgimento delle servitù d’uso 
come esse esistono nelle ex-pontificie, né all’interesse della giustizia, né a quello delle popolazioni e del problema 
sociale». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XV, Iᵃ sessione 1882-83-84. Documenti di Legge e relazioni, 
n. 270 A, p. 9. 





proprietario66. Così un primo clamoroso risultato veniva raggiunto dopo 4 anni di sferzanti 
discussioni e i diritti di pascolo, vendere erba e fidare, pur rimanendo avviluppati negli schemi 
ottocenteschi delle servitù prediali, ricevevano un riconoscimento generale circa la legittimità 
della loro origine storica che da quel momento non poteva essere più calpestata, se non conferendo 
ai legittimi proprietari un equo indennizzo.  
 
 
1.3 Tommaso Tittoni e la teoria dei dominii collettivi 
 
Propri i nuovi principi di ispirazione zucconiana - che con molti ostacoli e forzature erano 
stati inseriti in un testo legislativo corrispondente ad un modello giuridico e culturale 
completamente diverso - furono la causa delle difficoltà interpretative ed applicative della Legge 
abolitiva del 1888. 
Le circostanze che rendevano in certi casi vana l’applicazione della normativa vennero 
analizzate minutamente dell’altro grande protagonista della questione proprietaria nei territori di 
San Pietro, il Deputato Tommaso Tittoni67, autore anch’egli di una relazione parlamentare di 
grande spessore culturale68 che si concretizzerà nella Legge 4 agosto 1894, n. 397.  
Tutta la prima sezione del discorso è incentrata, infatti, sulle ragioni che richiedevano con 
urgenza una nuova normativa che colmasse, da un lato, le lacune presenti nella normativa dell’88 
e, dall’altro, correggesse alcune inesattezze e incertezze originatesi dalla sua applicazione.  Il 
problema centrale ruotava attorno agli articoli 2 e 3, norme che come abbiamo visto erano state 
volute con tanto impegno e dedizione da Giovanni Zucconi, allo scopo di favorire le comunità di 
utenti le quali potevano affrancare rispettivamente o una parte o l’intero fondo gravato dagli usi 
civici, corrispondendo un canone pecuniario al proprietario del terreno liberato. Così il 12 giugno 
1889 il Tittoni presentò una interrogazione al Ministro di Agricoltura e Commercio con cui 
ammoniva sulla necessità di redigere un regolamento applicativo della Legge dell’88 che 
                                                             
66 Questa forma di affrancazione degli usi civici su fondi privati, detta «liquidazione invertita», è tutt’ora in vigore in 
forza della vigente legge 16 giugno 1927, n. 1766 ove all’articolo 7 comma 2 si riconosce eccezionalmente e per le sole 
ex provincie pontificie la facoltà discrezionale del Commissario degli usi civici di assegnare in piena proprietà l’intero 
fondo gravato dai diritti agrari alla collettività utente dietro pagamento di un canone annuo al proprietario. Sul punto si 
veda LORIZIO M. A., voce usi civici, in Enciclopedia giuridica Treccani, vol. XXXII, Roma 1994, p. 3; LORIZIO M. A., 
L’affrancazione invertita o liquidazione invertita delle servitù civiche nelle provincie ex pontificie. I poteri dei comuni 
nella gestione dei demani civici, in Giustizia civile, anno LXIII, Fasc. 2-2013, pp. 111-120.  
67 Sulla vita e la cultura giuridica di Tommaso Tittoni si rimanda al bellissimo affresco che ne fa Paolo Grossi in Un altro 
modo di possedere, pp. 348-374. 






spiegasse chiaramente come gli utenti, una volta ricevuti i terreni affrancati, avrebbero dovuto 
amministrarli e soprattutto attraverso quali organi di governo69.  Il problema non era di esigua 
rilevanze perché a causa dell’assenza di norme chiare e precise gli utenti correvano il rischio di 
perdere la proprietà delle terre ricevute mediante la procedura liquidativa disciplinata dalla Legge 
sulle servitù d’uso, come del resto Tittoni dimostrava efficacemente riportando un caso pratico: 
 
«I lavoratori di un villaggio affermando essere necessario per loro esercizio del diritto di semina 
e di legnatico, domandano al Ministero di affrancare il fondo di fronte al proprietario. Il ministero 
concede l’affrancazione. Si determina dai periti il canone che gli utenti debbono pagare. Non è 
detto come questo canone debba essere corrisposto […] Ora non è detto chi forma i ruoli degli 
utenti, non è detto chi è che giudica sui reclami circa i ruoli stessi, non è detto come le quote di 
contribuenza, che potranno essere piccolissime, minime, saranno riscosse. E allora che cosa 
accadrà? Accadrà che alla fine dell’anno gli utenti non potranno pagare il canone, quindi 
perderanno il beneficio della Legge, ed il proprietario, che ha conservato la ipoteca, si riprenderà 
il fondo con molta malavoglia, perché lo riavrà deteriorato, perdendo per di più le spese degli atti 
giudiziali, che avrà dovuto fare, e la rendita durante il tempo del giudizio»70. 
 
L’esempio pratico descritto dal Nostro chiariva come la Legge sull’affrancazione delle servitù 
era il risultato di un tentativo di mediazione fra due opposte mentalità invero inconciliabili, l’una, 
volta a favorire la sola proprietà privata, l’altra, a dare forma e sostanza alle proprietà collettive71. 
Tale dissidio era palpabile non solo nel testo legislativo, ma anche e soprattutto nella fase 
                                                             
69 Riportiamo per il suo interesse il testo dell’interrogazione pronunciata da Tommaso Tittoni: «Vi è finalmente un altro 
punto anche importantissimo e riguarda la disposizione cui ho accennato (e che è proprio quella che dà un carattere 
provvido alla legge, mentre senza di essa sarebbe una legge disastrosa) che ammette gli utenti alla affrancazione dei beni 
soggetti alle servitù. Ebbene in questo caso i diritti dei proprietari sono già dalle legge efficacemente tutelati; perché il 
proprietario il quale riscuote il canone conserva ipoteca sulla proprietà stessa; e quando il canone per avventura non venga 
pagato, rientra nel possesso dei suoi beni. Invece la posizione degli utenti non ha garanzie, ed è tutta subordinata al 
pagamento del canone che quindi è necessario assicurare in modo preciso. Deve innanzi tutto indicare il regolamento 
come gli utenti si assoceranno, chi li rappresenterà, come godranno i beni, come sarà ripartito tra loro il contributo, come 
se ne assicurerà la riscossione. Perché, se non si dispone che il contributo debba essere inscritto in ruoli e riscosso coi 
privilegi delle imposte, e se non si stabilirà in modo serio la responsabilità degli amministratori, questo organismo 
funzionerà male, e gli intenti della legge saranno interamente frustrati». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. 
XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-A, p. 3. 
70 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-
A, p. 6. 
71 Tale moto contraddittorio della legge dell’88 era stato ben compreso da Tommaso Tittoni: «La legge così votata era 
monca, incompleta. Risentiva dell’indirizzo contraddittorio che avevano seguito Governo [ovvero il Ministro Grimaldi] 
e Commissione [rappresentata dal relatore Zucconi]; risentiva l’improvvisazione di emendamenti introdottivi nella 
discussione innanzi alla Camera, ma non esplicati né coordinati col resto della Legge». Atti parlamentari. Camera dei 





applicativa dal momento che gli organi di governo e giudizio chiamati ad assumere decisioni sulle 
procedure di affrancazione  -  come la Giunta d’Arbitri (magistratura speciale istituita proprio 
dalla Legge ’88), il Ministro di Agricoltura, il Consiglio di Stato o l’Amministrazione centrale 
dello Stato - erano composti da soggetti abituati a ragionare secondo gli schemi tralatizi 
dell’individualismo proprietario e, quindi, vedevano con diffidenza e ostilità il fenomeno 
collettivo72.  
In altri termini, i sani principi scaturenti dagli assetti fondiari collettivi rischiavano di rimanere 
lettera morta, era pertanto necessario proporre un nuovo testo legislativo che disciplinasse 
dettagliatamente le terre collettive acquisite dalle comunità locali mediante la Legge 24 giugno 
1888. A questa esigenza provvide Tommaso Tittoni con una proposta di Legge recante un titolo 
assai significativo: «Ordinamento dei domini collettivi nelle Provincie dell’ex Stato Pontificio»73. 
Dopo più di un secolo di provvedimenti o proposte di Legge orientate alla liquidazione dei diritti 
agrari popolari, finalmente vedeva la luce un progetto di segno opposto, volto a regolare e 
valorizzare tutte quelle proprietà collettive che si erano costituite mediante la procedura 
affrancativa della Legge 24 giugno 1888 o ancor prima della Notificazione pontificia. 
Lo scopo della proposta e il suo fondamento giuridico-culturale venne brillantemente descritto 
da Tittoni nella sua relazione, già accennata, pronunciata innanzi la camera dei Deputati il 20 
febbraio 1893. Dopo aver descritto l’iter storico-giuridico che aveva portato alla Legge del 1888 
e i motivi del suo insuccesso soprattutto in fase applicativa, il Nostro dichiarava quale fine si 
dovesse concretizzare con la nuova Legge di cui Egli ne era il relatore: «conservare in vita dando 
ad esse vivendi causas le università, partecipanze e comunanze agrarie esistenti, infondere vita 
alla massa inorganica di coloro che prima della legge del 1888 esercitavano diritti d’uso sulle 
terre, e dopo la legge, in cambio di quei diritti, ebbero la proprietà di parte o il godimento di tutte 
le terre»74.  
Era pertanto giunto il momento di ordinare questa notevole massa di beni di cui erano divenuti 
titolari gli utenti degli antichi diritti d’uso su fondi altrui, situazione la cui promiscuità proprietaria 
                                                             
72 Lucidissimo è il giudizio espresso da Giovanni Zucconi circa l’operato del Consiglio di Stato e dei Magistrati operanti 
nelle Giunte d’Arbitri e Corti d’Appello, parere riprodotto da Tittoni nella sua relazione: «Non bisogna dimenticare che 
tutti questi egregi signori e magistrati sono educati alla scuola del diritto romano, del diritto quiritario, nel quale è supremo 
principio quello della proprietà individuale, la quale si presume libera; dal che si trae la presunzione che questi usi civici, 
queste servitù non siano che abusi, che le popolazioni hanno introdotti o semplicemente tollerati dai proprietari». Atti 
parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-A, p. 8. 
73 La proposta di legge di iniziativa parlamentare venne proposta dai deputati Tittoni, Zucconi, Pugliese, Fani, Zappi, 
Colajanni Napoleone, Suardi Gianforte, Gamba, Comandini, Rava, Tasca Lanza, Torlonia e Sacchetti. 
74 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-





doveva essere sciolta in favore delle due legittime forme di appropriazione fondiaria: la proprietà 
privata e la proprietà collettiva75. Mentre la prima aveva una adeguata tutela e disciplina, la 
seconda, appena formatasi e riconosciuta, aveva bisogno di essere adeguatamente definita e 
protetta.  
Quali erano le possibili soluzioni giuridiche prospettabili in siffatta realtà? Essenzialmente 
due, dal momento che si poteva «o conservare la collettività adattandola al progresso dei tempi, 
al nuovo indirizzo dell’agricoltura, a nuove forme giuridiche, a nuovi scopi sociali, ovvero 
sciogliere e dividere tra i singoli il demanio comune76». Quest’ultima soluzione, riconducibile 
sempre all’individualismo proprietario del XIX secolo, aveva prodotto ingiustizie sociali ed 
economiche di grave portata, come dimostravano tragicamente le quotizzazioni avvenute 
nell’Italia meridionale e in Sardegna che, anziché alleviare le sofferenze delle popolazioni locali, 
ne aveva esacerbato gli animi e dissolto le già magre risorse77.  
Si doveva pertanto volgere lo sguardo alle nuove teorie che, sulla base degli studi di Maine, 
Laveleye, Mill, Roscher, Schäffle o Treitscke78, sostenevano la validità soprattutto economica e 
sociale della proprietà collettiva79. Nel realizzare tale fine, il Tittoni suggeriva di partire dalle 
associazioni agricole che da tempi remoti, alcune persino dal Medioevo, avevano amministrato i 
                                                             
75 Tommaso Tittoni nel presentare il fondamento storico-giuridico degli assetti fondiari collettivi assunse una posizione 
di grande equilibrio, senza cadere nelle spire ideologiche che avrebbero minato la solidità scientifica delle sue 
affermazioni. Egli era infatti convinto che proprietà privata e collettiva erano due legittime forme di appropriazione 
fondiaria, entrambe portatrici di valori e caratteri propri. Esemplari sono le sue parole: «La proprietà collettiva non solo 
non costituisce per se stessa, come per tanto tempo si è detto e ripetuto, un errore economico ed un pericolo sociale, ma 
una forma che aiuta a comprendere la teoria economica ed a spiegare il fatto storico della proprietà; e quando si consideri 
non come antitesi, ma piuttosto come complemento della proprietà privata, e quando si volga non a distruggere questa 
ma ad integrarla, ci porge un rimedio efficace ai rivolgimenti sociali». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. 
XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-A, p. 14. 
76 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-
A, p. 14. 
77 Tittoni, nella relazione parlamentare, ne discute ampiamente riportando anche i rilievi di altri Deputati che si erano 
pronunciati sui danni delle leggi eversive della feudalità, come per esempio quelli dell’Onorevole Rinaldi: «La 
quotizzazione dei demani creò un mondo di illusioni, a cui seguì subito il disinganno, perché le quote furono vendute, e 
sorse il latifondo privato. La quota demaniale, voi lo sapete, non può superare l’estensione di un ettaro; aggiungete il 
canone, la fondiaria a carico del quotista, le spese, le difficoltà della coltivazione, la lontananza dei terreni e converrete 
meco che, sfiduciato il contadino, finisce coll’abbandonare od alienare la quota».  Atti parlamentari. Camera dei Deputati. 
Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-A, p. 23.  
78 Il nostro relatore dimostra una cultura vastissima sulle proprietà collettiva consolidatasi attraverso la lettura di studiosi 
di ogni parte dell’Europa appartenenti a profili disciplinari assai eterogenei. Una chiara idea dell’ampio raggio delle sue 
vedute e conoscenze è desumibile dal vasto apparato bibliografico che Egli pospose alla sua dottissima relazione. 
79 Tittoni era convinto come le proprietà collettive potessero rappresentare non solo un modello di appropriazione 
fondiaria alternativa alla proprietà privata ma anche un diverso modo di produrre ricchezza e benessere sociale: «La 
collettività può avere capitali e forze che mancano all’individuo, quindi più che di decadimento può essere fattore di 
progresso agricolo. E come lo sia nelle Allmenden della Svizzera, lo prova il De Laveleye, mostrandoci con fatti e cifre 
inoppugnabili la proprietà collettiva che porge esempio e stimolo di buona coltivazione alla proprietà privata sua buona 
vicina, e che adatta le forme dell’ordinamento agrario dei tempi più remoti alle condizioni dell’industria moderna 
contribuendo a migliorare anche le sorti degli operai delle manifatture».  Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. 





diritti collettivi, quali le Università agrarie del Lazio, le Partecipanze emiliane o le Comunanze 
delle Marche. Tuttavia, tali realtà ormai obsolete e improduttive - anche in considerazione delle 
deviazioni che molte avevano subito (come abbiamo rilevato per Tarquinia, Viterbo e Tuscania) 
- si dovevano riformare, ispirandosi a più moderni criteri che ne esaltassero il ruolo socio-
economico quale elemento fondante e comune da preservare.  
La soluzione avanzata da Tittoni, con l’avallo di studiosi e Deputati, era quella della 
cooperazione agraria sul modello della Assinghton Cooperative Farm inglese in cui «gli utenti 
non devono coltivare ciascuno una parcella minima di terra, ma la cooperativa degli utenti deve 
amministrare e coltivare l’intero territorio comune, come unica azienda agraria nella quale 
distribuzione od avvicendamento di coltura corrispondano agli ultimi progressi della scienza e 
della pratica»80. Affinché poi le associazioni agrarie potessero efficacemente e legittimamente 
agire e tutelarsi in caso di contenzioso81, Tittoni propose di unificare in un’unica veste giuridica 
le varie associazioni agricole delle ex provincie pontificie mediante la formula della persona 
giuridica a cui, compatibilmente con la normativa in questione, venivano applicate le norme della 
Legge comunale e provinciale, come per esempio quelle sulla tutela amministrativa, la 
responsabilità degli amministratori, il maneggio del denaro comune, gli inventari, le votazioni, 
etc82.  
Sulla base di tali principi, venne plasmato il progetto in esame che divenne Legge nell’agosto 
del 1894, determinando un cambiamento rilevantissimo nella storia degli assetti fondiari collettivi 
che ora venivano pienamente riconosciuti mediante la nozione giuridica dei domini collettivi 
accanto all’altro modo di possedere di matrice individuale.       
 
                                                             
80 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-
A, p. 25. 
81 Prima della Legge di ispirazione tittoniana regnava una profonda confusione circa la natura giuridica delle associazioni 
agrarie nelle ex provincie pontificie (qualificate come enti privati o comunioni di beni tra persone) e questo determinava 
gravi incertezze in sede di giudizio e di applicazione delle norme. Significativo era a tal proposito lo sfogo degli 
amministratori dell’Università agraria di Tolfa che si rivolsero a Tittoni con questo tenore: «Ora vogliono applicarci la 
legge delle opere pie; ora la legge comunale e provinciale; ora invece vogliono che siamo soggetti ad altre leggi speciali; 
diteci, qual è la legge che ci regola?». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. 
Disegni di legge e relazioni, n. 134-A, p. 25. 
82 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-
A, p. 27. Riportiamo l’art. 1 della Legge 4 agosto 1894 che senza dubbio fu la conquista più rilevante del Tittoni: «Nelle 
Provincie degli ex Stati pontifici e dell’Emilia, le Università agrarie, comunanze, partecipanze e le associazioni istituite 
a profitto della generalità degli abitanti di un Comune, o di una frazione di un Comune, o di una determinata classe di 
cittadini per la coltivazione o il godimento collettivo dei fondi, o l’amministrazione sociale di mandrie di bestiame, sono 
considerate persone giuridiche. Gli utenti ai quali sia stata o sarà assegnata la proprietà collettiva dei fondi ai termini degli 
articoli 3 e 9 della Legge 24 giugno 1888, n. 5489, sono, per virtù della presente Legge, costituiti in associazioni 





1.4  La questione proprietaria nella letteratura scientifica di fine ottocento   
 
La promulgazione delle Leggi sulle servitù di pascolo prima e sui domini collettivi poi favorì 
la nascita di una feconda e severa discussione sulla questione proprietaria nelle ex provincie 
pontificie da parte di tecnici, accademici, magistrati e storici. Ricostruirne le linee di indagine 
sarà pertanto proficuo sia per rappresentare meglio il contesto culturale in cui vennero ad esistenza 
le normative sugli usi civici, sia per cogliere in modo più profondo le ragioni che determinarono 
il fallimento o la positiva applicazione di quelle norme. 
Un primo autore che tentò di descrivere la situazione immediatamente successiva alla Legge 
del 24 giugno 1888, fu Luigi Frezzini83, autore di una pregevole e dettagliata monografia del 1889 
intitolata «Sull’abolizione delle servitù di pascolo, legnatico e simili nelle provincie ex 
pontificie». Il lavoro di Frezzini viene generalmente citato per la esattezza e puntigliosità della 
ricostruzione cronologica del lungo e tormentato percorso normativo che giunse dopo 4 anni a 
maturazione con la Legge del 188884. Nonostante questo, ad una lettura più approfondita, le 
pagine del Nostro, pur essendo scritte in un momento in cui era certamente prematuro esprimere 
bilanci e giudizi, rivela una profondità e larghezza di vedute che vale la pena mettere in luce. 
Un primo aspetto di interesse, è l’intuizione di ricondurre tutti i lavori e le relazioni 
parlamentari relativi al disegno di Legge sull’abolizione delle servitù di pascolo e degli altri diritti 
civici a due teorie economico-giuridiche opposte, rappresentate, in quel particolare momento 
storico, l’una dal Ministro di Agricoltura Bernardino Grimaldi e l’altra da Giovanni Zucconi85. 
La prima teoria, definita dal Frezzini “antica”, era quella che aveva prevalso per buona parte 
del XIX secolo e condannava i diritti agrari collettivi come deprecabili bardature del commercio 
e della libera proprietà individuale, postulato che giustificava la loro generale liquidazione a 
favore del solo proprietario, vittima di un abuso perpetrato dalla collettività86. A questa «teoria 
                                                             
83 Le notizie biografiche su Luigi Frezzini sono assai esigue. Sappiamo solamente che Costui esercitò la professione 
forense e partecipò alla Commissione per la riforma delle leggi sugli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi, 
istituita nel 1905 per indagare gli effetti prodotti dalle leggi del 1888 e del 1894 nelle provincie ex pontificie. Dagli atti 
della Commissione risulta che il Cavaliere e Avvocato Frezzini fosse segretario nel Ministero di Grazia e Giustizia. Atti 
della Commissione per la riforma delle leggi sugli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I, Relazione 
del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 5-6. 
84 CORCIULO M. F., Il dibattito parlamentare sulla legge 24 giugno 1888, pp. 82-83; GROSSI P., Un altro modo di 
possedere, pp.  
85 FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo legnatico e simili nelle provincie ex pontificie, pp. 5-21. 
86 Luigi Frezzini compendia la teoria antica in due massime generali: «1.) All’agricoltura è assolutamente necessaria 
l’abolizione delle servitù civiche esiziali ad ogni suo miglioramento. 2.) In diritto è giusta la loro cessazione, costituendo 
la fine di un abuso, contrario al principio della proprietà privata». FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo 





antica» si ispirarono tutte le Legislazioni italiane e l’ultima in tale direzione fu la proposta di 
Legge voluta dal Ministro Grimaldi nel 188487.  
Negli anni settanta e ottanta del secolo XIX, alcuni studiosi europei quali Maine e De Laveleye 
furono invece i pionieri di una nuova teoria che in Italia ebbe tra i suoi migliori epigoni Giovanni 
Zucconi, come riconosciuto dal Frezzini: «L’on. Zucconi relatore della Commissione 
parlamentare incaricata di studiare il progetto Grimaldi, cui testé accennavo, nel presentare alla 
Camera dei Deputati un controprogetto, studiava a fondo la questione delle servitù civiche con 
erudizione e competenze grandissime, ed è dalle sue parole, nelle quali erano benissimo esposti, 
che vengo a desumere i principi della nuova teoria, riportandole spesso testualmente per timore 
che non abbia il concetto a perdere qualche cosa nel variarne la maniera di esposizione»88. 
Presentate le due opposte dottrine, Luigi Frezzini giungeva, accogliendo in toto la nuova 
corrente di pensiero che ebbe tra i suoi corifei italiani lo Zucconi, alla conclusione che 
«l’abolizione di queste servitù non è la cessazione di un abuso non più necessario, ma la 
violazione di un sacrosanto diritto, non è la distruzione di un cattivo avanzo feudale, ma invece 
la fine completa di una legislazione antichissima, che chiamerò, così per modo di dire, patriarcale, 
e che aveva finora, forte della sua bontà intrinseca, sfidato i secoli con questi diritti civici, ultimo 
suo resto vivente». Ultimo resto vivente che doveva essere rivitalizzato non per un inutile vezzo 
archeologico, ma perché esso corrispondeva ai bisogni più riposti della società e del suo innato 
desiderio di relazioni sociali spezzate e negate dagli «ingranaggi della libera concorrenza» e 
dell’individualismo proprietario89.  
                                                             
87 Numerose furono le normative ispirate alla teoria antica di cui la proposta Grimaldi era l’ultimo vessillo. L’autore offre 
una lunga elencazione delle leggi abolitive e tra queste colloca anche il già esaminato motu proprio piano del 1802, la 
notificazione pontificia del 1849 e dopo la costituzione del Regno d’Italia tutte le leggi che erano state promulgate per le 
provincie italiane come quelle per gli ademprivi e i diritti di cussorgia in Sardegna (L. 23 aprile 1865, n. 2282), le decime 
feudali nelle provincie napoletane e siciliane, i diritti di pascolo ed erbatico nei territori di Vicenza, Belluno e Udine. 
FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo legnatico e simili, p. 11. 
88 FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo legnatico e simili, p. 12. I principi della nuova teoria vengono 
riassunti dal Nostro nei seguenti punti: «1. La conservazione degli usi civici sui monti e sulle terre sterili non danneggia 
l’economia agraria del paese. 2. Essa è la sanzione rispettosa dell’antico diritto degli utenti, e a questi perciò deve sempre 
darsi anche la proprietà del suolo. 3. Gli utenti devono essere riuniti in associazioni fornite di riconoscimento giuridico, 
e capaci quindi di regolare l’esercizio dei loro membri, e di tutelarli efficacemente». 
89 Suggestiva è la riflessione di Luigi Frezzini su questo punto: «Ed ora ognun vede come questi principi fondamentali 
della nuova teoria sulle servitù civiche, che ho cercato di formulare e riunire, rispondano allo stato presente delle scienze 
sociali, che spaventate dagli effetti della liberissima esplicazione delle attività individuali essenzialmente egoistiche, 
cercano con associazioni di mutuo soccorso, casse di risparmi, società cooperative ed altre mille istituzioni congeneri, 
che sarebbe lungo ed inutile numerare, di venire in aiuto, riunendo le forze, i coloro che sono per essere continuamente 
schiacciati nei terribili ingranaggi della libera concorrenza. Essi rispondono alle attuali condizioni della umana famiglia, 
per le quali il legislatore, incaricato di regolarla, risale agli antichissimi celti per trovare il fondamento di diritto degli usi 
civici, e spinge l’occhio in un avvenire di collettivismo razionale, felicissimo alle plebi, per sostenere la conservazione, 
mentre pur ieri erano avanzi di feudalesimo e negazione di ogni principio di coltura agraria, e ciò perché si teme di 
sollevare qualunque sia pur piccolo incidente, che venga ad aggravare il bisogno e l’urgenza di risolvere la grande 





La Legge del 24 giugno 1888 era stata allora il frutto di in tentativo mal riuscito di 
conciliazione tra queste due teorie, senza compiere lo sforzo di coordinarle tra loro e 
probabilmente, come ipotizza il Nostro, senza volerne la completa applicazione soprattutto per i 
nuovi principi di ispirazione zucconiana90.  
La prova di questa mancata conciliazione viene rinvenuta nella lettura combinata degli articoli 
2, 3 e 9 della Legge del 1888. L’articolo 2, infatti, risolveva in favore della “teoria antica” la 
discussione sulla natura giuridica dei diritti collettivi esercitati su un fondo altrui e confermava la 
ormai obsoleta dizione di servitù invece che di diritti di condominio o più semplicemente di 
proprietà91. Sulla base di questa definizione che avrebbe dovuto plasmare l’intero testo normativo, 
l’articolo 3 dettava le modalità di affrancazione delle servitù esercitate dalla collettività su un 
terreno privato, precisando come essa potesse avvenire o mediante il pagamento di un canone 
annuo o la cessione di una parte di terreno. Premesso che il diritto di affrancazione regolato nella 
Legge dell’88 dovrebbe consistere nella liberazione dalle servitù con la conseguente acquisizione 
della libera ed assoluta proprietà da parte dell’affrancante, l’articolo 3, come intuito da Luigi 
Frezzini, realizzava un risultato diverso. Nel caso infatti del pagamento di un canone annuo, non 
si corrispondeva agli utenti della servitù il valore di quest’ultima, bensì una somma monetaria che 
nella sostanza sostituisce la natura del peso a cui è soggetto il terreno da pagamento in natura a 
pagamento in denaro, realizzando così una vera e propria commutazione invece che 
affrancazione92. Nell’ipotesi poi della cessione di una parte di terreno a favore della comunità di 
utenti le conseguenze giuridiche erano ancora più difficili da coordinare con la ratio della Legge 
perché, assegnando una parte di terreno alla collettività, si realizzava una divisione in luogo della 
affrancazione e quindi un risultato incompatibile con la teoria delle servitù93.  
Il caso ancor più eclatante era infine quello previsto dall’articolo 9, norma come abbiamo visto 
fortemente voluta da Zucconi, che consentiva alla popolazione locale di affrancare l’intero terreno 
gravato dagli usi civici al posto del proprietario, qualora si dimostrasse la necessità per gli utenti 
di continuare nell’esercizio dei diritti agrari. In questo caso la contraddizione della Legge e dei 
valori in essa espressi era plateale, perché il diritto di affrancazione veniva rovesciato 
completamente in favore dei titolari delle servitù, capovolgendo così il senso della Legge. 
                                                             
che regna sovrano in tutto, in religione come in politica,  in economia come in geologia, si cerca tirare innanzi con mezze 
misure, che non volendo urtare nessuno, finiscono collo scontentare tutti. FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di 
pascolo legnatico e simili, p. 20.  
90 FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo legnatico e simili, pp. 20-21. 
91 Ivi, pp. 54-46. 
92 Ivi, pp. 46-47. 





L’articolo 9 poneva di fronte ad un aut aut incontrovertibile: «bisogna ammettere che i sin qui 
creduti utenti sono i proprietari, e non condomini, ma proprietari veri e propri dei fondi su cui 
esercitano il loro diritto, contro la massima dell’art. 2, contro la fraseologia della Legge, infine 
contro la giustizia, perché, ritenuta vera una tal massima, nessun legislatore può senza essere 
tacciato di capricciosamente cattivo, stabilire che essa avrà riconoscimento ed effetto in 
montagna, mentre in pianura varrà la massima assolutamente contraria […] o gli utenti sono i veri 
proprietari dei fondi o no»94.  
Tuttavia lo stesso Frezzini, comprendendo le autentiche ragioni sociali dell’articolo 9, cercò 
di temperare il rigore delle elucubrazioni giuridiche giungendo ad una possibile concordia tra le 
norme discordanti e vedendo nella formulazione dell’articolo un caso di espropriazione per 
pubblica utilità. In questo modo lo Stato, «provvedendo ai bisogni delle popolazioni, espropria 
dal proprietario la parte di fondo ad esso rimasta in libero ed assoluto dominio, e la assegna agli 
utenti perché, seguitando ad esercitarvi i vecchi diritti, continuino nell’attuale stato di relativo 
benessere»95. 
In conclusione del breve affresco su Luigi Frezzini, potremmo dire che Costui, pur essendo 
stato tra i primi commentatori della Legge 24 giugno 1888, non focalizzò il suo punto di vista su 
una acritica esegesi delle disposizioni normative, ma riuscì a cogliere con grande senso di anticipo 
tutte le contraddizioni e i limiti della Legge sulle servitù civiche, contraddizioni che giustamente 
vennero imputate non alla impreparazione del Legislatore, bensì allo scontro tra due opposte 
mentalità proprietarie che furono impersonate tra le mura parlamentari dal ministro Grimaldi e 
dal Deputato Zucconi. Le parole del Frezzini valgano come sintesi del nostro assunto:  
«La necessità di esporre le due sovraccennate teoriche [la antica e la nuova] è nata in me dal fatto, 
che mentre il Ministro di Agricoltura si ispirava alla prima e più antica, la Commissione 
parlamentare incaricata di studiare i suoi progetti teneva essenzialmente alla seconda e più nuova. 
Da ciò è venuto che dopo le lunghe discussioni, relazioni e rinvii, la legge 24 giugno 1888 è 
riuscita un contemperamento delle due opinioni. […] Ora poi mi si potrebbe chiedere di 
riassumere, esponendola brevemente, la teoria media adottata dalla legge vigente, ma siccome di 
essa dovrò parlare in seguito, così mi limiterò ad osservare come la legge invece di attenersi ad 
una serie razionalmente coordinata di principi non abbia fatto che sancire massime derivanti 
                                                             






dall’una e dall’altra delle teorie esposte, senza mai accettarle per intero, cercando sempre di 
limitarne gli effetti, e mai pensando a sistemarle»96.  
Un secondo autore che scrive contemporaneamente al Frezzini è l’Avvocato nonché futuro 
Senatore Alberto Cencelli-Perti97, autore di una monografia di carattere generale sulla proprietà 
collettiva in Italia nella quale trovano un posto privilegiato le provincie ex pontificie. Il contributo 
originale del Nostro è stato nell’aver compreso l’importanza sociale degli assetti fondiari collettivi 
nei quali ravvisava uno dei rimedi più efficaci per arginare la grave crisi economica che affliggeva 
in quegli anni le campagne italiane98.  
Anche se da un punto di vista giuridico ed economico la proposta del Cencelli soffre di 
inesattezze99 e spesso cade nell’ideologia politica100 o nella nostalgia di epoche ormai lontane101, 
tuttavia Egli ha avuto il merito di riconoscere come non solo la proprietà individuale, ma anche 
quella collettiva potesse contribuire a produrre ricchezza economica e soprattutto sociale e non 
fosse quindi portatrice di conseguenze nefaste. L’idea era «che su tutte quelle terre comunali, 
                                                             
96 FREZZINI L., Sull’abolizione delle servitù di pascolo legnatico e simili, pp. 20-21. 
97 Un ritratto pungente della personalità del Cencelli venne composto da Tommaso Tittoni in occasione della 
commemorazione pronunciata alla Camera dei Deputati dopo la sua dipartita avvenuta il 16 luglio 1924: «Mente aperta 
ai problemi della vita moderna, studioso profondo e appassionato delle condizioni dell'agricoltura e delle classi agricole 
in Italia e sovratutto nel suo amatissimo Lazio, sinceramente desideroso del bene delle classi umili, Alberto Cencelli come 
scrittore e sociologo, pur nella sua grande modestia che lo rendeva schivo di pubblicità e di autoincensamenti, lascia 
un'orma incancellabile. Egli fu sovratutto l'apostolo di una nobilissima idea, quella di ricostituire sulle terre demaniali ed 
incolte la proprietà collettiva a beneficio dei contadini poveri: idea che, dapprima osteggiata finì poi coll'imporsi e col 
divenire la base di progetti di legge, come quello da me presentato nel 1894 assieme ad altri deputati sull'ordinamento dei 
domini collettivi nelle provincie dell'ex-Stato pontificio, di cui fui poi relatore alla Camera e che divenne la legge 5 
settembre 1894. La sua alta competenza in materia fu riconosciuta dai successivi Governi, ond'egli fu chiamato a far parte 
della Commissione, ch'io ebbi l'onore di presiedere, per lo studio delle riforme da apportare alla legge del 1888 
sull'affrancazione degli usi civici nelle provincie ex-pontificie. E nel 1917 fu chiamato a far parte della Commissione 
reale, di cui il senatore Mortara fu presidente e relatore, per la riforma delle leggi sugli usi civici e sull'ordinamento dei 
dominii collettivi. Le sue benemerenze gli valsero, appena quarantenne, la nomina a senatore il 4 aprile 1909 e fu sempre 
assiduo ai nostri lavori; la sua parola semplice, sobria, ma appunto perciò più efficace, risuonò molte volte in quest'Aula, 
sovratutto quando si discuteva di amministrazione, di finanza, di agricoltura. Il suo valore non meno che la sua bontà gli 
procacciarono subito la stima e la simpatia vivissima dei colleghi che lo vollero membro di importanti commissioni ed 
anche segretario dell'Ufficio di Presidenza, carica che tenne per alcuni anni con generale soddisfazione. Ed io che lo ebbi 
amato collega di presidenza, potei a pieno apprezzare e valutare la sua dirittura morale, la sua vasta competenza 
amministrativa, la sua grande serenità». Senato del Regno, Atti parlamentari. Discussioni, 18 novembre 1924. 
98 CENCELLI-PERTI A., La proprietà collettiva in Italia. Le origini – Gli avanzi – L’avvenire. A proposito dell’abolizione 
dei diritti d’uso nelle provincie ex pontificie, Libreria A. Manzoni, Roma 1890, pp. 76-86 
99 La più evidente è l’attribuzione della titolarità e amministrazione degli assetti fondiari collettivi al solo Comune tanto 
è vero che il Cencelli usa frequentemente la dizione di terre del Comune o terre comunali in luogo di proprietà collettiva, 
mentre, soprattutto per le provincie ex pontificie, sarebbe stato più corretto riferirsi alla comunità degli utenti 
generalmente riuniti nelle associazioni agrarie.  
100 Sovente il discorso da descrizione distaccata si incendia nella fervente declamazione della lotta di classe tra poveri e 
ricchi, ammonendo sul rischio che la questione sociale possa tramutarsi in rivoluzione. CENCELLI-PERTI A., La proprietà 
collettiva in Italia, pp. 71-76. 
101 Il Nostro in effetti voleva rispristinare una forma di collettivismo rurale primitivo in cui la proprietà collettiva 
rimanesse legata ai tradizionali usi che storicamente l’avevano caratterizzata come il pascolo e la raccolta della legna. 





presenti o future, si ricostituisca, a vantaggio esclusivo della classi povere della campagna, una 
proprietà collettiva, riordinata in modo, che possa rispondere bene alle esigenze sociali ed 
economiche della nostra epoca»102.  
Questa proposta era nata nella mente del Cencelli in seguito alla promulgazione della Legge 
24 giugno 1888, la prima normativa del Regno che sia pur in parte aveva recepito le nuove 
acquisizioni scientifiche veicolate dall’Onorevole Giovanni Zucconi, ammettendo le comunità 
alla affrancazione di una parte o di tutte le terre affrancate dagli usi civici103. In questo modo si 
sarebbe gradualmente formata una proprietà collettiva che per sua naturale vocazione ed origine 
storica avrebbe dovuto assolvere alle più nobili finalità sociali ed assistenziali.  
L’importanza di siffatto scopo convinse poi l’Autore ad immaginare un progetto che avrebbe 
coinvolto tutto il Regno d’Italia e che si sarebbe fondato sui tre tradizionali elementi costitutivi 
della proprietà collettiva: Wald, Weide e Feld104. Mentre i primi due, il bosco e i pascoli, venivano 
riservati a tutti gli abitanti del villaggio, liberi di goderne in modo collettivo, invece il feld, ovvero 
i terreni coltivabili, erano riservati alle famiglie povere e meno abbienti. Quest’ultime potevano 
pertanto beneficiare di un lotto di terreno comunale, ripartito tra le famiglie in difficoltà mediante 
sorteggio ventennale, corrispondendo al Comune un canone in natura o denaro comunque sempre 
inferiore alla media degli affitti locali. In questo modo, si evitavano le conseguenze disastrose 
delle quotizzazione dei demani meridionali in minuscoli appezzamenti in proprietà privata dal 
momento che i terreni assegnati in sorteggio ventennale rimanevano patrimonio indisponibile del 
Comune, perennemente riservato alle necessità delle classi più disagiate105.  
In conclusione, il Nostro ravvisava nella proprietà collettiva «un fondo di riserva per la classe 
povera della campagna; una valvola di sicurezza contro lo scoppio delle idee sovversive; l’unico 
mezzo per sopire il cumolo di odii, di invidie che nutrono i non abbienti contro i proprietari». 
Erano affermazioni che, come abbiamo detto, erano meritevoli negli intenti ma ideologiche e per 
certi versi datate nelle soluzioni pratiche perchè non tenevano conto del maggior beneficio che si 
sarebbe conseguito, come sosterrà Tittoni, mantenendo uniti i lotti in un’unica grande proprietà 
collettiva gestita imprenditorialmente a beneficio dell’intera comunità di utenti106.  
                                                             
102 CENCELLI-PERTI A., La proprietà collettiva in Italia, p. 80. 
103 Ibidem 
104 CENCELLI-PERTI A., La proprietà collettiva in Italia, pp. 81-86. 
105 Ivi, pp. 85-86. 
106 Così si esprimeva a tal proposito Tommaso Tittoni: «E la pratica più comune, quella della ripartizione periodica delle 
terre, che ha persistito attraverso i secoli enei diversi paesi in guisa tale che anche oggi ci ricorda le frasi classiche di 
Cesare e di Tacito è proprio quella che va riformata. La ripartizione delle terre per l’uso durante un periodo di tempo 
limitato, nel modo come è stata praticata, talvolta è riuscita non meno funesta della divisione delle terre stesse. Gli effetti 





1.5 La riflessione sui dominii collettivi nei primi anni del novecento 
 
Un momento assai proficuo per una più profonda e matura riflessione sugli assetti fondiari 
collettivi nei territori di San Pietro si ebbe nei primi anni del XX secolo, anni in cui l’occhio 
dell’esperto poteva formulare giudizi più meditati e di ampio raggio sia perché le due leggi sugli 
usi civici del 1888 e del 1894 avevano dato ormai prova di sé attraverso la loro applicazione 
pratica, sia per il rinnovato interesse del Parlamento, impegnato a porre rimedio ai limiti ed errori 
prodotti dalle precedenti opere legislative. In questo contesto, accademici e pratici sentirono il 
bisogno di esporre le proprie riflessioni, contribuendo alla diffusione del messaggio culturale 
rappresentato dalle proprietà collettive e influenzando indubbiamente l’operato del Legislatore 
che su tali temi doveva intervenire. 
  Un primo indagatore severo e particolarmente competente in ragione della sua professione di 
Avvocato, arricchita da una solidissima sensibilità culturale e sociale, fu Giovanni Curis107, 
ideatore di numerosi saggi e monografie sull’argomento in esame108. L’opera che prenderemo in 
considerazione - Le leggi sugli usi civici e i dominii collettivi delle ex provincie pontificie - è 
quella che più da vicino si propone di analizzare la situazione proprietaria delle terre appartenenti 
al debellato Stato pontificio e che manifesta il notevole retroterra culturale del Nostro, oltre che 
la sua perizia tecnica, qualità che gli permisero di avanzare al termine della monografia una 
dettagliata proposta di modificazione della Legge allora vigente. 
Nel suo cospicuo lavoro, Giovanni Curis, dopo aver descritto il lungo itinerario storico e 
soprattutto culturale che in modo ininterrotto legava la Notificazione pontificia alle Leggi 
abolitive del Regno d’Italia109, ritenne di far coincidere l’inizio di un profondo rinnovamento circa 
la teoria dei diritti agrari collettivi nella Legge del 1894 di cui fu relatore e portavoce Tommaso 
                                                             
ripartizione». Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e 
relazioni, n. 134-A, p. 25. Si veda anche supra, Cap. 3, § 1.3. 
107 Sulla vita e le opere di Giovanni Curis si veda MARINELLI F., voce Curis Giovanni, in Dizionario Biografico dei 
Giuristi Italiani (XII-XX secolo), diretto da I. BIROCCHI - E. CORTESE - A. MATTONE - M.N. MILETTI, il Mulino, Bologna 
2013, vol. I, p. 620; FERRI G., Proprietà collettive e usi civici nella prospettiva storico-giuridica del Novecento. In 
appendice il discorso di Carlo Calisse - Senato del Regno 18 maggio 1927, in Historia et ius. Rivista di storia giuridica 
dell’età medievale e moderna, 7 (2015), pp. 9-12. 
108 Ex multis, si ricordano  L' evoluzione degli usi civici delle ex-provincie pontificie (Roma 1907), Le leggi sugli usi civici 
e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie (Roma 1908), I demani comunali nella storia, nel diritto e nell'economia 
sociale con appendice contenente le massime della Commissione feudale e le disposizioni legislative demaniali (Roma 
1908), Usi civici, proprietà collettive e latifondi nell'Italia centrale e nell'Emilia con riferimento ai demanii comunali del 
Mezzogiorno. Dottrina, legislazione e giurisprudenza. Studio storico-giuridico (Napoli 1917), Gli usi civici (Roma 1928), 
Proprietà private e usi civici nei territori di Orvieto, Castiglione in Teverina, Sermugnano e Vajano (Roma 1928). 
109 CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, Stabilimento tipografico G. Civelli, 





Tittoni110. Quel testo era il passaggio da una mentalità proprietaria che vedeva negli usi civici un 
peso o peggio ancora una servitù ad una nuova teoria che riconosceva non sola la dignità storica 
degli usi civici, ma che infondeva ad essi propizie opportunità di sviluppo grazie alla dottrina dei 
dominii collettivi, oggetto specifico della normativa tittoniana111.  
Le parole del Curis sono a tal proposito degne di essere ricordate: «Considerata quest’ultima 
[la proprietà collettiva] anche sotto l’aspetto giuridico, economico, sociale e politico s’appalesa 
pienamente giustificata al pari della proprietà individuale, accanto alla quale essa non soltanto 
può ma deve esistere e conservarsi, costituendo un complemento ed una integrazione della 
medesima112».  
In particolare, i dominii collettivi erano pienamente giustificabili sotto l’aspetto giuridico 
perché essi trovavano fondamento nel diritto naturale per cui tutti gli uomini hanno diritto di trarre 
dalla terra i mezzi di sussistenza e persino nel diritto divino laddove il precetto biblico terram 
dedit filiis hominum, compendiabile nel motto la terra per gli uomini, rovesciava il postulato 
autoreferenziale dell’agricoltura per l’agricoltura che era prevalso sino a quel momento113.  
Dal punto di vista economico, la terra collettiva concretizzava un valido modello alternativo 
alla proprietà privata perché, pur non eccitando al massimo la produzione agricola, «offre e 
garantisce a tutte le famiglie il possesso d’una parte delle terre; lega il contadino alle medesime 
col vincolo dell’interesse, e quindi ne impedisce l’immigrazione; è più adatta alla selvicoltura, e 
riunisce in sé i vantaggi industriali della grande proprietà ed i benefici economici e sociali della 
piccola proprietà»114.  
In terzo luogo, la proprietà collettiva aveva ragion d’essere anche sul piano sociale in quanto 
essa «offre il vantaggio di dare una base sicura alla famiglia; concede ai poveri un soccorso più 
decoroso di quello della beneficienza, sia pubblica che privata, contribuisce a mantenere una 
maggiore eguaglianza fra i cittadini e a liberarli dall’asservimento economico»115.  
                                                             
110 Ivi, pp. 60-61. 
111 I meriti della Legge del 1894 vengono brillantemente riassunti dal Curis: «Con questa legge si applica il principio di 
far coincidere accanto alla proprietà privata una forma di proprietà collettivista organizzata per legge: si riconoscono 
perciò le associazioni (comunanze, partecipanze, università rurali) già esistenti, si organizzano sotto forma di proprietà 
collettiva i beni provenienti dalle affrancazioni degli usi civici nelle provincie dello ex Stato pontificio e dell’Emilia, e 
gli utenti a cui debbono essere assegnati quei beni ai termini degli articoli 3 e 9 della legge 24 giugno 1888, sono costituiti 
in associazioni, considerate come persone giuridiche, per il godimento dei fondi comuni. CURIS G., Le leggi sugli usi 
civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, p. 61. 
112 CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, p. 55. 
113 Ibidem. 
114 Ivi, pp. 55-58. 





Infine, politicamente l’altro modo di possedere rivelava la sua indole democratica ed 
istituzionale poiché attraverso la struttura associativa di gestione delle terre «inizia alla vita 
pubblica gli abitanti delle campagne, i quali nelle loro assemblee regolano l’amministrazione del 
loro dominio collettivo»116. Poste tutte queste premesse, il Nostro giungeva alla convinzione che 
«sarebbe grandemente ingiusto, apolitico e dannoso volerla distruggere in quei paesi ove, per 
sentimento e coscienza di popolo, si è conservata nonostante qualunque persecuzione»117. 
Tutti questi vantaggi conseguibili tramite gli assetti fondiari collettivi venivano dichiarati 
positivamente dalla già menzionata Legge del 24 agosto 1894 volta a riordinare e disciplinare i 
domini collettivi, «Legge - come ritenne il Nostro - eminentemente liberale e democratica», 
destinata a segnare «un passo gigantesco verso il miglioramento delle classi povere» e a 
rispondere «ad uno dei più gravi bisogni della nostra vita economica e sociale»118.  
Tuttavia, gli alti fini sociali e morali della normativa, nella maggior parte dei casi, erano stati 
disattesi e si erano persino generate situazioni inconciliabili con la ratio della Legge, come i casi 
in cui i terreni confluiti, in seguito alle affrancazioni, nel patrimonio fondiario collettivo erano 
stati divisi in proprietà privata tra gli utenti, contravvenendo così allo spirito della Legislazione119. 
La ragione di tale fallimento venne ricercato dal Curis nella impreparazione culturale delle 
popolazioni locali non adatte «a ricevere e fecondare i nuovi e liberali principii di cooperazione 
agraria» e nel comportamento egoistico e prevaricatore di alcuni utenti dei diritti agrari «a danno 
dell’ente agrario cui sente di appartenere e della cosa comune che ciascuno considera come 
propria e pretende sfruttare a proprio vantaggio, escludendo gli altri»120. A questo si aggiungeva 
sovente l’ostilità tra gli enti agrari e i comuni i quali perseguendo finalità incompatibili e 
concorrenti a quelle delle associazioni agricole mettevano in atto azioni volte a paralizzare la vita 
delle università, comportamento avallato poi dai commissari regi o prefettizi121.  
Di fronte tale realtà, Giovanni Curis immaginava una proposta di modificazione della Legge 
sui domini collettivi che vale la pena di ripercorrere per la sua acutezza e in alcuni casi attualità. 
                                                             
116 Ibidem. 
117 Ibidem. 
118 Ivi, p. 60. 
119 Il Curis riferisce per esempio della situazione da lui conosciuta personalmente del Comune di San Paolo ove «si ricorse 
a stratagemmi, i quali se salvarono la forma, portarono una grave lesione alla sostanza delle disposizioni ed allo spirito 
della legge stessa. Quivi, infatti, vennero divise le terre dell’università fra gli utenti, dandone la quota in affitto per 29 
anni. Se ne consegue che, ridotte quelle minuscole porzioni di terreno a coltura intensiva, i miglioramenti che si 
apporteranno nel lungo periodo di 29 anni supereranno talmente il valore della terra, che questa dovrà, a locazione finita, 
per ragioni facili a comprendersi, lasciarsi all’utente piuttostochè restituirsi all’università agraria». CURIS G., Le leggi 
sugli usi civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, pp. 68-69. 
120 CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, p. 68. 





La considerazione generale su cui il Legislatore doveva porre mente era la necessità di mantenere 
in vita gli enti agrari a cui la Legge Tittoni aveva conferito la personalità giuridica, senza trarre la 
pericolosa conseguenza di doverli cancellare a causa della loro cattiva prova nel periodo 
immediatamente successivo alla promulgazione del testo normativo. Al contrario, le Università 
agrarie, le Comunanze e le Partecipanze dovevano essere supportate e difese perché al loro interno 
si annidava, in uno stato di iniziale incubazione, il germe dei nuovi principi di cooperazione e 
solidarietà civile, principi che prima di attecchire nelle coscienze delle comunità locali avevano 
bisogno di tempo e di una preziosa opera di sensibilizzazione culturale122.  
Affinché i domini collettivi e il loro messaggio sociale si trasformassero in un agire comune 
condiviso, secondo il Nostro, si dovevano perseguire tre coefficienti corrispondenti ad altrettanti 
elementi di rettifica della Legislazione vigente.  
Il primo coefficiente rispondeva ad un principio di giustizia per cui le comunità locali 
dovevano essere reintegrate nel possesso dei terreni che nel corso dei secoli fu loro tolto e questo 
si sarebbe realizzato anzitutto riconoscendo in tutto il Regno il diritto collettivo all’eredità 
fondiaria spettante ad ogni uomo123. Questo scopo, a differenza di quanto sancito nella Legge 
vigente, si sarebbe conseguito non più solamente affrancando i terreni privati dagli usi civici o 
riferendosi alle comunanze agrarie già esistenti, ma si doveva estendere anche alle terre demaniali 
dello Stato e del Comune ed ai beni fondiari appartenuti alle Opere Pie ed alle Confraternite. In 
questo modo si forniva alle proprietà collettive la risorsa basilare per la loro sopravvivenza, 
permettendo così agli enti agrari di disporre e mettere a profitto considerevoli porzioni di terre, 
terre che dovevano essere a vantaggio della generalità degli abitanti e non, come era avvenuto in 
passato a favore di una classe speciale di utenti124.  
Il secondo coefficiente concerneva la corretta amministrazione delle associazioni agrarie quali 
enti indipendenti dal Comune che avevano urgente bisogno di norme precise sul modo di 
governare i beni collettivi ed in particolare di quelle «sulle assemblee generali, sul Consiglio di 
amministrazione, sulla responsabilità degli amministratori, sulla rappresentanza legale e sui 
regolamenti»125.   
                                                             
122 A tal proposito le parole del Nostro sono impietose ma rivelano una verità difficile da contraddire: «Il compito, quindi, 
precipuo della riforma deve consistere, a nostro avviso, nel culturare quel terreno morale potenzialmente adatto, destando 
le menti e le energie individuali nella sfera della collettività economica e sociale, in modo da porre dinanzi a quelle 
ignoranti popolazioni tutti i vantaggi che assicura la cooperazione applicata alla terra». CURIS G., Le leggi sugli usi civici 
e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, p. 71.  
123 CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i dominii collettivi delle provincie ex-pontificie, p. 71. 
124 Ivi, p. 72.  





Infine, l’ultimo coefficiente, si rivolgeva allo Stato ed ai suoi organi di governo locali come i 
Commissari regi e prefettizi, le Prefetture o i comuni, affinché invece di ostacolare la loro attività, 
esercitassero «una diligenza ed una sorveglianza scrupolosa» e, allo scopo di prevenire abusi e 
polverizzazioni dei demani popolari, il Legislatore ne doveva dichiarare perentoriamente la 
inalienabilità e indivisibilità126.  
Concludiamo il ritratto di questo grande studioso degli assetti fondiari collettivi, riportando il 
suo auspicio rivolto al futuro delle associazioni agrarie e al loro valore sociale e solidaristico nel 
quale Egli credeva fermamente: «Col concorso simultaneo di questi tre potenti coefficienti [di cui 
abbiamo detto poco fa], che s’integrano a vicenda, noi siamo sicuri che il principio moderno della 
cooperazione darà i risultati sperati anche se innestato sul tronco annoso delle antiche comunanze. 
Le quali, spinte dai nuovi bisogni, e coll’impulso della Legge e delle Autorità, s’adatteranno 
facilmente al progresso dei tempi ed al nuovo indirizzo dell’agricoltura. Non bisogna, infatti, 
dimenticare che questi enti agrari hanno una forte organizzazione, la quale può benissimo 
conservarsi pur dando ad esse una maggior elasticità ed adattabilità alle condizioni dell’odierna 
vita».127 
Altro autore dotato di larghezza di vedute e salda dottrina fu l’Avvocato nonché membro della 
Commissione per la riforma degli usi civici Ettore Ciolfi128, il quale, con uno stile personale ed 
elegante, si fece convinto promotore del messaggio, invero disatteso, che Tommaso Tittoni lasciò 
a mo’ di ordine del giorno al termine della sua relazione introduttiva alla Legge del 1894 e che 
recitava così: «La camera invita il Governo ad ispirarsi al principio della proprietà collettiva per 
risolvere sollecitamente la questione dei diritti d’uso e dei demani comunali in tutte le altre 
provincie d’Italia»129.  
Sulle parole autorevoli del Deputato dai natali manzianesi, Ettore Ciolfi, dopo una lunga 
rassegna sugli assetti fondiari collettivi esistenti nella penisola, esordiva esaltando con veemenza 
«l’idea geniale delle comunanze» quale modello da seguire ed applicare per ogni regione italiana. 
La storia passata e recente aveva infatti dimostrato l’errore economico e sociale delle 
                                                             
126 Ivi, pp. 74-75. 
127 Ivi, p. 71. 
128 Ettore Ciolfi fu oltre che brillante Avvocato anche Direttore della Rivista Universale di Giurisprudenza e autore di 
numerosi saggi sulle proprietà collettive e sul diritto agrario in genere, tra i quali ricordiamo L' enfiteusi e la colonia 
parziaria ed il diritto alla commutazione delle prestazioni fondiarie perpetue (Roma 1901), Commento alla Legge 8 
marzo 1908, n 76 pei provvedimenti sulle affrancazioni e sull'esercizio degli usi civici (Roma 1908), Un piano organico 
per la redenzione dell'Agro Romano e per la prosperità di Roma (Milano 1919), Il problema agrario ed i possessi plebei. 
A proposito del decreto legge 22 maggio 1924, n 751, sul riordinamento degli usi civici nel Regno (Roma 1924), Veroli 
e le sue montagne (Veroli 1925).   
129 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-





quotizzazione, enfiteusi, ripartizioni periodiche tra gli utenti, tutte soluzioni che sancivano «lo 
spoglio delle generazioni future, e, con la fatua lusinga di generalizzare la piccola proprietà 
individuale, inoculano nelle generazioni presenti il germe d’una nuova cancrena sociale; la 
cancrena dei proprietari poveri, dannati fino dal nascere alle persecuzioni del fisco, non appena 
sopraggiunga devastatrice o sterile la stagione»130.  
L’unica risposta valida alla questione sociale era offerta allora dalle comunanze agrarie e dal 
modello della cooperazione agricola quali forme di relazione tra comunità ed ambiente che ogni 
parte d’Italia aveva sperimentato nel corso della storia, pur con grandi varietà di nome e 
funzionamento che non ne alteravano tuttavia la natura131. Di fronte ad uno scenario legislativo 
che in certe regioni italiane imponeva la liquidazione degli usi civici (come nel Meridione e in 
Sardegna) e in altre la costituzione dei demani in favore delle associazioni agrarie (come nelle 
provincie ex pontificie), era conforme a giustizia unificare tali realtà in favore di un’unica Legge 
nazionale «ispirata non dalla difesa degli interessi inumani ed illegittimi di pochi privilegiati, ma 
da un pensiero sociale; sia legge che fornisca assetto vasto e fecondo ai dominii collettivi in tutte 
le regioni della penisola, nelle quali i possessi plebei hanno sopravvissuto alle vicende storiche; 
sia legge pacificatrice, che tolga alla disperazione le plebi rurali e le ponga in condizione di vivere 
e di non invidiare ai privati i campi deserti ed insultanti della miseria»132. Come vedremo, a queste 
nobili istanze non riuscì a rispondere pienamente la vigente Legge del 1927 che unificò sotto la 
fuorviante nozione di usi civici la multiforme e complessa realtà degli assetti fondiari collettivi. 
Un autore dallo stile e contenuto peculiarissimi fu Giuseppe Bruguier Pacini, futuro 
cattedratico di Economia politica a Pisa, il quale, grazie alla sua profonda cultura giuridica non 
disgiunta da una superba sensibilità storica e filosofica133, seppe far emergere dalle nude zolle 
delle terre collettive il valore filosofico e morale degli usi civici, quale trama ininterrotta nella 
loro travagliata e secolare esistenza. L’opera che ci accingiamo a leggere - L’agro romano e gli 
usi civici - venne composta dal Nostro negli anni giovanili e risente infatti dell’ispirazione del suo 
                                                             
130 CIOLFI E., I demani popolari e le leggi agrarie. Con una lettera dell’Onor. Avv. Salvatore Barzilai, Tipografia 
dell'Unione Cooperativa, Roma 1906, p. 55. 
131 Ivi, p. 56. 
132 Ivi, p. 56-57. 
133 Un’idea sulla personalità di Giuseppe Bruguier Pacini è desumibile dal ricordo di Lorenzo Mossa: «Di una cultura di 
élite, appassionato della scienza come dell’arte, aveva il senso della élite, che lo portava alla riflessione inesauribile. Per 
scrivere i suoi primi lavori aveva avuto bisogno di rinnovare i suoi studi con la pratica e con la conoscenza del mondo. 
Da un viaggio nella Cecoslovacchia ricavò, infatti, un volume su questo paese, nel quale volume si vede la sua cultura 
raffinata nonché la sicurezza delle impressioni, che sono una testimonianza del popolo e del tempo. 
Ritornato ai suoi studi, si incontrò per la Scuola di scienze corporative, fondata a Pisa con Giovanni Gentile, ed in essa 
seguì ed ebbe iniziative pregevoli, come quella delle Archivio di studi corporativi, delle collezioni sul capitalismo, nella 
economia programmatica, nella visione francese del cooperativismo, che hanno ancora un valore». MOSSA L., Bruguier 





Maestro di Economia politica Giuseppe Toniolo, studioso del sistema corporativo medievale e 
sostenitore di una originale visione dell’economia le cui regole non fossero sorde ai principi etico 
morali del Cristianesimo134.   
Sostenuto da una simile fondazione culturale, Bruguier riuscì ad elevarsi al di sopra delle 
sterili indagini agrario-statistiche ed a penetrare l’intima essenza degli usi civici che rivelava la 
dimensione relazionale e sociale del diritto: «oggi giorno che le teoriche empie ed inique di 
Federico Nietzsche corrono per il mondo, e fanno anche numerosi discepoli, non sarà stato inutile 
l’aver dimostrato come non soltanto nel singolo, ma anche nella società umana è l’oggetto del 
diritto»135. Così, dopo aver trovato mediante l’indagine storica «la parte più viva e palpitante» 
degli assetti fondiari collettivi, nei quali si cela «il diritto morale di tutto un popolo di fronte al 
diritto giuridico del proprietario»136, Giuseppe Bruguier traeva le conclusioni del suo discorso e 
lanciava un monito a coloro che in quegli anni operavano per la riforma degli usi civici in cui 
avrebbe dovuto sempre prevalere la morale e l’interesse sociale. Egli confidava nei domini 
collettivi, principio benefico introdotto da Tommaso Tittoni, «i quali ben corrispondono ai 
precetti evangelici di amore e cooperazione e pace sociale», precetti che prima di ogni legge 
dovevano essere riscoperti anzitutto nel cuore degli uomini chiamati «senza negligenza e senza 
malvoglienza all’effettuazione della legge»137. 
Concludiamo la nostra panoramica sulla letteratura scientifica relativa la questione 
proprietaria nei territori di San Pietro, con un autore che ebbe un ruolo centrale nelle vicende 
legislative legate alla famigerata Legge del 1927 la quale unificò in un unico testo le variegate 
forme di appartenenza espresse dagli assetti fondiari collettivi. Costui è il Professore e Senatore 
del Regno Carlo Calisse138 il quale trattò con cognizione e dovizia di particolari la storia passata 
e futura degli usi civici e soprattutto di quelli esistenti nei domini pontifici. A questo proposito, 
noi non ci occuperemo delle monografie in cui Egli, al pari di altri giuristi contemporanei, si 
preoccupò di mettere in rilievo pregi, difetti e prospettive di cambiamento delle Leggi che 
                                                             
134 DEL PUNTA V., Giuseppe Bruguier Pacini. Commemorazione tenuta il 21 febbraio 1967 nell’Aula Magna storica 
dell’Università di Pisa, Tipografia Delle Terme, Roma 1967. 
135 BRUGUIER G., L’agro romano e gli usi civici. Estratto dalla Rivista internazionale di scienze sociali e discipline 
ausiliarie – Anni 1913-1914, Tipografia dell’Unione, Roma 1914, p. 35. 
136 BRUGUIER G., L’agro romano e gli usi civici, p. 35. 
137 Ivi, p. 60. 
138 Sulla vita e le opere di Carlo Calisse si veda ALVAZZI DEL FRATE P., voce Calisse Carlo, in Dizionario Biografico dei 
Giuristi Italiani (XII-XX secolo), diretto da I. BIROCCHI - E. CORTESE -  A. MATTONE -  M.N. MILETTI, il Mulino, Bologna 





avevano visto come protagonisti gli onorevoli Zucconi e Tittoni139, bensì avremo riguardo ad un 
suo articolo composto nel 1910 per la Rivista italiana di Sociologia.  
Il titolo del contributo è suggestivo - L’elemento sociale nella proprietà – e rivela una 
originalità e profondità che merita la nostra attenzione, anche a motivo della peculiare relazione 
posta dal Nostro tra proprietà ecclesiastica e diritti popolari esercitati su terre private140. Le due 
forme di dominio erano infatti legate non solo dal comune destino (ovvero il loro scioglimento) 
ma anche comuni erano le finalità consistenti nell’interesse politico dello Stato, in quello 
patrimoniale dei singoli proprietari e in quello sociale della collettività141. Ora il Legislatore nel 
realizzare il progetto di disgregazione della proprietà ecclesiastica e di abolizione degli usi civici 
su terreni privati tenne conto solamente dell’interesse privato e dello Stato ed escluse il fine 
sociale, fine che esistendo nella società non poteva essere disconosciuto con un comando della 
Legge, senza aprire la strada ad una grave crisi che proprio in quegli anni scuoteva numerose 
regioni italiane142. Lo stato non poteva dichiarare la illegittimità di siffatto interesse perché esso 
era parte inestinguibile dell’agire umano e la storia ne offriva la prova più vivida proprio negli 
istituti della proprietà ecclesiastica e degli usi collettivi. In particolare, il monastero medievale 
dimostrava la sua duplice costituzione patrimoniale e sociale, in quanto le proprietà che 
ricadevano sotto la sua giurisdizione si animavano sia di interessi economici che di valori di 
giustizia, pace, solidarietà, dilatando in questo modo la tensione tra le due forze rappresentate dal 
potere politico e da quello individuale143.  
L’esempio fulgido dei monasteri era allora l’occasione per rappresentare gli elementi 
costitutivi della proprietà ed il bisogno di garantire un loro sano equilibrio e bilanciamento144. Il 
primo elemento è l’interesse politico dal momento che la proprietà fondiaria custodisce nelle sue 
profondità le istituzioni politiche le quali nel corso della storia mutano, si estinguono o possono 
                                                             
139 Ricordiamo in particolare due saggi del Nostro sul tema in esame:  Gli usi civici nella provincia di Roma: 
osservazioni (Roma 1906), Le riforme della legge per gli usi civici nella provincia di Roma (Roma 1907). 
140 CALISSE C., L’elemento sociale nella proprietà, in Rivista italiana di Sociologia, Anno XIV, Fasc. I – Gennaio-
Febbraio 1910, pp. 4-9. 
141 Ivi, p. 4. 
142 Ivi, pp. 4-5. 
143 Avvincente è la descrizione del Nostro sulla vita nel monasteri medievali: «Nella giurisdizione del monastero 
s’incontravano, sotto regola comune, vincitori e vinti, romani e barbari, soldati e contadini: spesso incomincia di là dentro 
quella elaborazione che da tanti e diversi elementi doveva poi far nascere la ben formata famiglia italiana. Gli edifizi che 
sorgevano sui vasti territori non era soltanto per il lavoro colonico; ogni lavoro industriale colà si svolgeva; e le cappelle, 
dipendenti e sparse, non erano soltanto luoghi di culto, ma ospedali ed ospizi e scuole ed uffici. I lavoratori, qualunque 
fosse la loro personale relazione col proprietario, avevano facoltà e responsabilità nel proprio lavoro; avevano modo di 
migliorare la propria condizione; avevano interessi comuni da regolare nell’esercizio con ivicini, onde si formava tra essi 
un vincolo di associazione, umile e timida in principio, ma non di rado destinata ad essere il primo seme del poi forte e 
glorioso governo comunale». CALISSE C., L’elemento sociale nella proprietà, p. 8. 





anche rigermogliare nel terreno fertile in cui erano state fecondate. Il secondo elemento è 
l’interesse privato che induce il singolo ad acquistare il dominio delle cose affinché ne possa trarre 
utilità e occasione di progresso. Infine l’interesse sociale che, a seguito della rivoluzione liberale, 
è stato eclissato in favore di una incontrollata libertà individuale che ha spezzato ogni legame 
relazionale e di umana solidarietà. Di qui il bisogno di recuperare questo terzo elemento 
indefettibile che la storia della proprietà ecclesiastica consegnava al Legislatore e all’interprete. 
Carlo Calisse, traendo spunto dal mondo medievale, credette fermamente nel recupero dei 
valori veicolati dalla scienza teologica e compendiabili nella massima di evangelica memoria che 
qualificava la proprietà come ius procurandi et dispensandi, formula da preferirsi a quella 
quiritaria e individualista di ius utendi et abutendi145. Suggestive sono le parole del Nostro 
laddove, riferendosi alla proprietà fondiaria, avverte come essa trasmetta al titolare «un diritto che 
certamente riveste di facoltà chi lo possiede, ma che deve essere esercitato per beneficio comune, 
con l’ufficio per il proprietario di essere il procuratore e l’amministratore anche degli interessi 
sociali innanzi ai particolari, e ricordandosi al proprietario che non tutto quello che è posto sotto 
la sua mano è cosa sua, poiché vi è una parte che non è sua opera, che non può essere prodotto 
del suo lavoro, che non può mai sottrarsi alla ragione suprema della esistenza dell’uomo e del suo 
sviluppo nel seno della società»146. Con grande senso di anticipo rispetto alla moderna teoria dei 
beni comuni, l’eminente Professore di storia del diritto, configurava la terra come patrimonio 
comune originatosi da un bisogno di umanità che per Legge di natura deve coordinarsi con il 
diritto individuale, così come la vita dell’individuo non si svolge al di fuori della società, ma 





                                                             
145 Ivi, pp. 21-22.  
146 Ivi, p. 21. 
147 Estremamente moderna, alla luce dell’odierno dibattito sui Commons, è la riflessione del Calisse sull’interesse «che 
sia conservato il patrimonio comune, anche in considerazione delle generazioni che verranno. Ogni generazione dispiega 
il suo lavoro sul materiale che dalle precedenti le è stato preparato e trasmesso. E per i futuri e i presenti è necessaria 
condizione di benessere che l’uso dei mezzi della produzione non sia tale da estinguere in questa la naturale potenza. 
Alcune naturali ricchezze non devono essere dal dominio individuale sottratte all’uso ed alla conservazione per tutti. Le 
acque, le foreste, le miniere sono fra queste: le ragioni della igiene, delle industrie, della difesa, del lavoro chiedono che 
sia per esse stabilito tal regime da far preponderare l’interesse comune. Ed anche là dove quello privato ha il suo legittimo 
e necessario campo, non si può che consentirgli che l’egoistico arbitrio sia sostituito al ragionevole ed umano esercizio 





2. VERSO L’UNIFICAZIONE NAZIONALE DEGLI ASSETTI FONDIARI COLLETTIVI: DAI DOMINI 
COLLETTIVI AGLI USI CIVICI 
 
Il periodo successivo alla promulgazione della Legge sui domini collettivi fu un momento 
particolarmente tumultuoso nella storia d’Italia e delle proprietà collettive. La delusione seguita 
infatti all’applicazione della Legislazione sugli usi civici nelle ex provincie pontificie, non 
disgiunta da una violenta propaganda politica volta ad eccitare le folle, originò soprattutto nel 
Lazio un focolare di sommosse e proteste che determinarono la riapertura dei lavori parlamentari 
ed il conseguente tentativo di riforma delle leggi sugli usi civici.  
Malgrado il lavoro febbrile e di alto livello scientifico dei membri della Commissione di 
riforma, la nuova normativa locale valida per le sole ex provincie pontificie non venne mai 
approvata e di lì a poco verrà sostituita, all’inizio del regime fascista, dalla Legge ancora vigente 
che unificò e forse snaturò tutte le molteplici forme di appropriazione scaturenti dagli assetti 
fondiari collettivi.    
 
 
2.1 I movimenti contadini 
 
Accanto al lavoro intellettuale di professionisti e professori, la questione proprietaria nei primi 
anni del ‘900 conobbe un periodo di gravi tumulti che per certi versi ricordano quelli che abbiamo 
già descritto per il periodo del governo pontificio. Questa volta però le proteste assunsero 
dimensioni preoccupanti in quanto non si manifestarono più nel malcontento di singole cittadine 
che esprimevano il proprio dissenso in modo isolato ed indipendente da altre comunità sia pur 
geograficamente vicine, bensì si formarono in moltissimi comuni del Lazio delle vere e proprie 
associazioni di contadini che agivano congiuntamente e rispondevano ad un organo superiore che 
ne coordinava le operazioni.   
Il motivo di siffatte turbolenze erano imputabili ancora una volta all’ormai secolare problema 
dei compensi dovuti in seguito alla affrancazione dei terreni dai diritti agrari collettivi. Abbiamo 
visto come la Legge del 1888 aveva previsto a favore degli utenti compensi in terra o in canoni 
monetari o ancora, nel caso dell’articolo 9, la cosiddetta affrancazione invertita. Ora, le Giunte 
d’arbitri, magistrature speciali preposte a decidere sulle affrancazioni e quindi anche sui compensi 
da assegnare agli utenti, nella maggior parte dei casi disattesero le speranze delle comunità e solo 





rimedio previsto dall’articolo 9148. La miopia ed insensibilità dei magistrati competenti a decidere 
sulle affrancazioni venne confermata dai dati scaturiti dall’inchiesta del Ministero 
dell’Agricoltura del 1905 relativa le provincie di Roma e Viterbo in cui dei 100.000 ettari di 
terreno affrancati dagli usi civici solo 15.000 vennero riconosciuti agli utenti149.  
Lo stato di insoddisfazione e grave disagio economico e sociale delle collettività locali150 che 
avevano subito un simile spoglio degli antichi diritti civici venne, come dire, tradotto in un 
movimento di protesta organizzato sia a livello locale che regionale grazie all’interesse della 
Camera di Commercio di Roma e Provincia e dello stesso Partito socialista151. A questo dato si 
aggiungano poi le conseguenze della Legge del 1894 sui dominii collettivi che, riconoscendo la 
personalità giuridica delle Università agrarie, aveva permesso a molte comunità locali di 
riassumere o intraprendere per la prima volta l’amministrazione delle proprietà collettive e quindi 
di acquisire una maggiore consapevolezza del valore e significato dei diritti popolari che venivano 
ingiustamente liquidati con meschini compensi economici.   
                                                             
148 La testimonianze del Ministro dell’Agricoltura Luigi Rava è perentoria: «Appena entrata in vigore quella legge (del 
1888) e istituite le Giunte d’Arbitri, sono sorte innanzi a queste le più gravi ed aspre contestazioni tra proprietari ed utenti. 
Si è conteso sulla esistenza degli usi civici, sulla natura, sulla estensione di essi: poi, appena risolute queste questioni di 
diritto, si sono accese le più gravi dispute sulla valutazione del compenso di affrancazione. Vi sono delle liti che durano 
da oltre 18 anni, che hanno percorso tutti i gradi di giurisdizione, e, pendenti ancora innanzi le Corti di rinvio, non 
accennano a finire per ora. I proprietari, salvo nobili eccezioni, hanno lottato con grande tenacia, spesso contestando agli 
utenti il diritto anche là dove questo era evidente. Alla tenacia dei proprietari ha fatto riscontro la esasperazione delle 
popolazioni». Relazione sull’andamento dei dominii collettivi, presentata dal Ministro Rava alla Camera dei Deputati il 
4 aprile 1905, in Atti parlamentari, Legislatura XXII, Sessione 1904-1906, Documenti XV, Tipografia della Camera dei 
Deputati, Roma 1906. 
149 Bollettino ufficiale del Ministero dell’Agricoltura, Libreria dello Stato, Roma 1905, V, p. 417. 
150 Particolarmente lucida è la descrizione del Ministro dell’Agricoltura Luigi Rava: «È evidente come con l’assegnare 
ad una classe di lavoratori, a titolo di proprietà, una estensione di terreno assai minore di quella da loro coltivata o 
comunque goduta per lungo volgere di anni, o, peggio ancora, col sostituire alla concessione del terreno un annuo canone, 
si alterino sostanzialmente le condizioni di lavoro di quella classe agricola, che vede da un giorno all’altro restringersi la 
cerchia entro cui era abituata a svolgere la propria attività. In una parola, misere popolazioni cresciute grandemente nei 
piccoli centri rurali, e per il cui sostentamento era già divenuto insufficiente il territorio del proprio Comune, si son viste 
cacciare dalle terre su cui vivevano, spesso rimanendo prive del modo di provvedere altrimenti ai mezze della loro 
esistenza. Si aggiunga, che lo stesso compenso dato in natura per le seguite affrancazioni, oltre che è sempre insufficiente, 
per difetto di superficie, a soddisfare i bisogni della classe degli utenti, difficilmente può rappresentare, anche nella sua 
entità economica e giuridica, il giusto valore della servitù abolita. L’uso civico rappresenta una utilità tutta personale che 
sfugge a qualunque esatta valutazione. Il contadino che col lavoro delle proprie braccia, che spesso non troverebbe ad 
utilizzare altrove, e coll’aiuto della famiglia, esercita la semina sopra terre spesso ingrate ed infeconde, esercita una 
industria che per chiunque sarebbe passiva: per esso invece quella industria rappresenta il mezzo di sostentare la vita. Il 
contadino che va a fare il fascio di legna servendosi dell’uso civico, ricava dal bosco una entità economica apprezzabile: 
a nessun altro metterebbe conto di andare a tagliar quel fascio di legna servendosi dell’uso civico, ricava dal bosco una 
entità economica inapprezzabile: a nessun altro metterebbe conto di andare a tagliare quel fascio di legna: eppure per lui, 
esso rappresenta un valore inestimabile, perché lo salva dai rigori dell’inverno. D’altra parte, gli usi civici rappresentano 
i bisogni delle popolazioni, e questi variano e crescono, a seconda che cresce e si moltiplica lo stuolo dei proletari. Ora 
questa difficoltà estrema di valutazione, quando si tratti di stabilire il compenso di affrancazione, dà luogo a perizie e 
contro perizie che non si accordano mai, e il cui risultato è, che quasi mai gli utenti ricevono il giusto indennizzo dei loro 
diritti». Relazione sull’andamento dei dominii collettivi, presentata dal Ministro Rava alla Camera dei Deputati il 4 aprile 
1905, in Atti parlamentari, Legislatura XXII, Sessione 1904-1906, Documenti XV, Roma 1906. 





Nacquero così in moltissime cittadine laziali le Leghe dei contadini152 che in brevissimo tempo 
riuscirono a creare una fitta rete di relazioni, tanto che il 18 settembre 1904 venne istituita la 
Federazione fra i lavoratori della terra del Lazio e della Sabina, associazione aderente alla 
Camera del lavoro a cui si uniranno ben 73 comuni153. La federazione, come risulta dallo statuto 
federale approvato nel febbraio del 1905154, perseguiva il miglioramento morale e materiale dei 
lavoratori della terra da attuarsi mediante una serie di interventi tra i quali aveva un rilievo 
primario la tutela dei diritti collettivi. A tal proposito, l’articolo 2, lettera A, sanciva solennemente 
che lo scopo della Federazione era di «coordinare, elencare tutti i documenti riguardanti le servitù 
civiche, affinché, con la cooperazione di un apposito ufficio di consulenza legale, possa essere 
garantito il patrimonio secolare delle comunità locali». In effetti, la Federazione si avvalse del 
contributo intellettuale di molti professionisti esperti in materia agraria che diedero un 
fondamento scientifico alle rivendicazioni popolari le quali, in estrema sintesi, miravano sia alla 
modificazione delle Leggi vigenti sugli usi civici sia alla resistenza, degenerata spesso in vere e 
proprie ribellioni, contro le violazioni delle Leggi liquidative perpetrate dai proprietari terrieri155.  
I desiderata dei movimenti contadini riuniti nella Federazione vennero esposti in modo 
sistematico nel secondo Congresso dei contadini del Lazio e della Sabina tenutosi a Roma nei 
giorni 20 e 21 settembre del 1907 a cui parteciparono non solo i rappresentanti delle Leghe ma 
anche giuristi e Deputati impegnati nella questione proprietaria156.    
I temi che vennero discussi durante il Congresso possono essere ricondotti a tre ambiti di 
intervento: in primo luogo si delinearono i principi a cui si sarebbe dovuta ispirare la Legge che 
                                                             
152 La Lega miglioramento fra i contadini era disciplinata da uno statuto che venne adottato in modo uniforme dalla 
maggior parte delle organizzazioni tra lavoratori delle terre. Il sodalizio era aperto a tutti i contadini di ambo i sessi che 
avessero compiuto 15 anni e perseguiva come scopo generale il miglioramento delle condizioni economiche e morali 
delle classi agricole. Era sancito con vigore il dovere della unione e solidarietà, considerato come il valore che avrebbe 
garantito la vittoria delle battaglie civili e politiche e il rispetto dei contratti da parte dei datori di lavoro. La lega, dal 
punto di vista organizzativo, si componeva dell’Assemblea generale dei soci deputata ad assumere le decisioni sopra le 
questioni di interesse sociale, il Consiglio d’amministrazione presieduto dal Presidente della Lega e destinato a decidere 
sui casi di resistenza individuale da parte dei soci e sulle richieste di sussidio, il Cassiere, il Collegio dei Revisori e, infine, 
il Collegio degli arbitri per dirimere in modo inappellabile le questioni tra i membri del sodalizio. MONTEMARTINI G., Le 
agitazioni dei contadini del Lazio in relazione alle leggi di affrancazione degli usi civici, in Atti della Commissione per 
la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei domini collettivi, Volume III - Relazioni, Tipografia 
nazionale di G. Bertero & C., Roma 1915, pp. 8-14.   
153 MONTEMARTINI G., Le agitazioni dei contadini del Lazio in relazione alle leggi di affrancazione degli usi civici, pp. 
4-8. 
154 Lo statuto della Federazione è riprodotto per intero nel citato volume del Prof. Montemartini (pp. 4-8). 
155 Il Caracciolo per esempio rileva come «la resistenza sul terreno legale alle tentate affrancazioni si fa a sua volta più 
accanita, anche grazie all’aiuto di un certo numero di avvocati socialisti che si vanno specializzando nelle controversie 
sui domini collettivi». CARACCIOLO A., Il movimento contadino nel Lazio, pp. 102-103. 
156 MONTEMARTINI G., Le agitazioni dei contadini del Lazio in relazione alle leggi di affrancazione degli usi civici, pp. 
30-32 in nota. Nel testo vengono riportate testualmente le deliberazioni adottate dal Congresso a cui faremo riferimento 
nella trattazione successiva. Altre notizie sono reperibili in CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i domini collettivi delle 





in quegli anni era in fase di elaborazione da parte della Commissione per la riforma delle Leggi 
abolitive degli usi civici e dei domini collettivi157; in secondo luogo fu oggetto di lunghissimo 
dibattito la materia delle Università agrarie; infine il Congresso tentò di individuare le norme 
fondanti della cooperazione agraria che già Tommaso Tittoni aveva voluto inserire come principio 
benefico nella Legge del 1894. 
Quanto al primo aspetto, il consesso agrario approvò la relazione letta dall’Avvocato Ettore 
Ciolfi, di cui abbiamo scritto sopra158, il quale pose le premesse giuridiche propedeutiche alle 
dichiarazioni successive e stabilì come i diritti popolari di uso civico fossero forme di 
appropriazione fondiaria che avevano la loro origine nel diritto di condominio e nel diritto 
naturale. Da questi postulati, il Congresso dedusse i criteri che avrebbero dovuto guidare l’azione 
del Legislatore nella materia degli usi civici e tra questi:  
 
«a) L’indole economico sociale di questi veri e propri diritti pubblici; b) La loro indefettibilità; c) 
La imprescrittibilità delle azioni per la loro rivendicazione; d) il loro fondamento probatorio – 
come affermazione generica, ma assoluta, della loro esistenza, o nella riconosciuta feudalità della 
terra, o nelle concessioni fatte da principi, da baroni, da enti ecclesiastici o da statuti municipali; 
- come prova specifica, il fatto d’un possesso quandochessia esercitato dalle popolazioni con le 
forme esteriori dell’uso civico; e) nelle divisioni, la cura massima, che venga conciliato il rispetto 
ai diritti dei proprietari col diritto, non suscettibile di limitazione, alla soddisfazione dei mezzi 
necessari alla vita delle plebi rurali; e quindi prevalenza del diritto delle popolazioni a procedere 
alle affrancazioni e ad espropriare per ragioni di pubblica utilità in tutto o in parte la quota 
spettante al proprietario mediante il corrispettivo d’un annuo canone desunto dalla media del 
prodotto netto dell’ultimo decennio; f) la necessità di concedere con lo stesso criterio alle 
popolazioni rurali le terre dello Stato, delle Provincie, dei Comuni, degli enti ecclesiastici 
conservati e degli altri corpi morali, ad eccezioni di quelle che sono adibite ad uso pubblico»159. 
 
Applicando questi criteri correttivi alla Legge del 1888 confluita nel testo unico del 1891, le 
comunità locali avrebbero finalmente ricevuto il giusto indennizzo principalmente in terre e non 
in insulsi compensi monetari e i beni fondiari così ottenuti avrebbero formato il patrimonio dei 
                                                             
157 Infra Cap. 3, § 2.2. 
158 Supra Cap. 3, § 1.5. 






demani popolari da reputarsi imperscrittibili, inalienabili e «sacri alle presenti e alle future 
generazioni rurali»160. 
In merito al secondo punto, quello sulle Università agrarie, il Congresso ne riconobbe 
l’importanza ai fini della corretta amministrazione e valorizzazione dei demani popolari e fece 
voti perché il Legislatore riconoscesse a tali enti una maggiore autonomia rispetto i comuni e il 
Prefetto. Si propose poi di costituire delle Federazioni tra associazioni agrarie in modo tale da 
favorire una condivisione di esperienze e capacità acquisite avvalendosi anche di appositi uffici 
di consulenza tecnica o di cattedre ambulanti di agricoltura. 
Infine l’ultimo punto era di carattere programmatico ed aspirava a tracciare il futuro piano di 
azione degli enti agrari che si sarebbe dovuto esprimere mediante i principi della cooperazione 
agraria. Così, in ogni comune aderente alla Federazione fra i lavoratori della terra, la Cooperativa 
agricola avrebbe finalmente fatto germogliare nelle terre popolari i semi della «coltura collettiva, 
di credito e di rivendita dei prodotti»161. 
Accanto alle solenni dichiarazioni di principio, le leghe dei contadini fecero sentire le loro 
voci anche con lo strumento della violenza armata che assunse proporzioni preoccupanti tra gli 
anni 1901 e 1905, quando intere collettività rurali iniziarono ad occupare le terre sulle quali 
rivendicavano la titolarità dei diritti agrari non riconosciuti sovente dal proprietario del terreno162. 
Sono anni assai torbidi che vedono il dilagare di continui tafferugli anche piuttosto sanguinosi tra 
le classi rurali e le forze dell’ordine, incapaci molte volte di gestire e tenere sotto controllo un 
numero così ingente di ribelli che spesso si identificava con l’intera popolazione cittadina a cui 
venivano in soccorso gli abitanti dei comuni limitrofi.  
Negli anni più drammatici delle proteste contadine, tra il 1904 e il 1905, il governo si trovò 
addirittura costretto in alcuni comuni rurali a schierare l’esercito affinché il bacillo del disordine 
non si diffondesse nelle campagne vicine163. Il risultato di questa generale mobilitazione popolare 
a favore degli usi civici fu la istituzione nel 1904, come anticipato poco fa, della Commissione 
per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi, la cui 
                                                             
160 Ivi, p. 31. 
161 Ivi, p. 32. In quegli anni il principio della cooperazione si tinse di una accesa sfumatura socialista che influenzò le 
deliberazioni dei Congressi regionali delle Leghe contadine, come risulta per esempio dalla decisione assunta in occasione 
del terzo Congresso regionale che si tenne a Roma nei giorni 10 e 11 dicembre 1905: «Ritenuto che non già una forma 
arretrata di proprietà collettiva, né la divisione della terra, sibbene la forma di gestione cooperativa della coltura potrà 
rappresentare una reale conquista del proletariato agricolo; delibera di intensificare la propaganda per le organizzazioni 
cooperative di produzione e consumo; propugna la ricostituzione delle proprietà collettive del suolo mediante la 
cooperazione agricola anche sulle terre di Opere Pie». CARACCIOLO A., Il movimento contadino nel Lazio, p. 115. 
162  CURIS G., Le leggi sugli usi civici e i domini collettivi delle provincie ex pontificie, p. 10; Caracciolo A., Il movimento 
contadino nel Lazio, pp. 103-112. 





opera (che analizzeremo nel paragrafo seguente) rappresenta un vero monumento di sapienza 
giuridica.   
 
 
2.2 La Commissione di riforma delle Leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei 
dominii collettivi 
 
Il 14 ottobre 1905, proprio nel momento più drammatico e violento delle proteste contadine, 
veniva istituita, su proposta del brillante Ministro d’Agricoltura Luigi Rava164, una Commissione 
che ricevette l’incarico «di studiare gli effetti dell’applicazione delle leggi relative 
all’affrancazione di servitù, coordinate in testo unico con regio decreto 3 agosto 1891, n. 510, e 
della Legge 4 agosto 1894, n. 397, portante l’ordinamento dei domini collettivi, e di proporre le 
modificazioni che credesse utile apportarvi, allo scopo di garantire maggiormente i diritti delle 
popolazioni lavoratrici agricole, e di assicurare il regolare funzionamento degli enti collettivi»165.  
Nel novembre dello stesso anno, la Commissione poteva già riunirsi sotto la autorevole 
presidenza del Senatore Tommaso Tittoni166 e disponeva la costituzione di una Sottocommissione 
deputata alla raccolta del materiale di studio da aggiungere a quello fornito dall’inchiesta 
sull’andamento dei domini collettivi diretta dal Ministro Rava167. Nella sua prima adunanza, la 
                                                             
164 Luigi Rava, durante il suo mandato di Ministro di agricoltura, industria e commercio, mostrò una spiccata sensibilità 
e una profonda conoscenza degli assetti fondiari collettivi che Egli ebbe modo di studiare durante i lavori di ricerca per 
la Relazione sull’andamento dei domini collettivi, studio volto a mettere in luce soprattutto l’andamento amministrativo 
ed economico delle associazioni agrarie dopo la promulgazione della legge 1894. Inoltre il Nostro istituì presso il 
Ministero di agricoltura un apposito ufficio specializzato nella trattazione degli usi civici nel quale venissero raccolti tutti 
i documenti e i dati che fossero utili per la materia in questione. Come precisò lo stesso Rava nel discorso inaugurale 
tenuto all’apertura dei lavori della Commissione di riforma, era opportuni abbandonare definitivamente «il vecchio 
concetto della piccola proprietà» alla cui scuola, come abbiamo visto, era invece rimasto fedele il Ministro Bernardino 
Grimaldi, dando luogo a quella insanabile contraddizione interna della Legge del 1888 divisa tra vecchia e nuova teoria 
proprietaria. Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii 
collettivi. Volume II – Verbali delle adunanze, Tipografia nazionale di G. Bertero & C., Roma 1908, pp. 3-10. 
165 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume II – Verbali delle adunanze, Roma 1908, p. VI. 
166 Nella seduta del 16 novembre 1905, la Commissione risultava così composta: 1. Giacomo Carretto, Presidente della 
Giunta d’arbitri di Roma 2. Alberto Cencelli Perti, Presidente della Deputazione provinciale di Roma 3. Pasquale di 
Fratta, Referendario al Consiglio di Stato 4. Scipione Lupacchioli, Avvocato 5. Giovanni Villa, Avvocato 6. Filippo 
Grisolia, Capo della Divisione V nel Ministero di Agricoltura, Industria e Commercio 7. Giovanni Montemartini, 
Direttore capo dell’Ufficio del Lavoro nel Ministero d’Agricoltura, Industria e Commercio 8. Francesco Colaci, Capo 
della Divisione Legislazione agraria nel Ministero di Agricoltura, Industria e Commercio. Furono nominati poi come 
Segretario della Commissione Alessandro Stella, Capo sezione nel Ministero di Agricoltura e come Segretari aggiunti 
Luigi Frezzini, segretario nel Ministero di Grazia e Giustizia e Antonio Provenzani, Segretario presso la Prefettura di 
Roma. Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume II – Verbali delle adunanze, Roma 1908, p. VI - VII. 
167 La Sottocommissione era composta da Giacomo Carretto, Francesco Colaci, Giovanni Montemartini e Giovanni Villa. 





Sottocommissione deliberò su come dovessero essere organizzati i lavori di ricerca e, alla fine, si 
decise di procedere in questo modo: 
«1° Richiedere alle Giunte di arbitri notizie circa l’estensione ed il valore approssimativo dei 
terreni, pei quali non è ancora iniziato o definito il giudizio di affrancazione; ed inoltre il giudizio 
sugli effetti delle leggi di affrancazione e sui desiderata espressi dalle parti contendenti.  
2° Raccogliere l’intera giurisprudenza delle Corti di Cassazione e di appello e delle Giunte 
d’Arbitri in materia di usi civici. 
3° Raccogliere i precedenti parlamentari riguardanti le due leggi del 1891 e del 1894. 
4° Studiare e riferire sulle agitazioni dei contadini, sulle loro organizzazioni e sui voti da essi 
espressi. 
5°Fare un’inchiesta sugli effetti delle avvenute affrancazioni tanto nei rapporti delle proprietà 
private, quanto in quelli delle proprietà collettive»168.   
Una seconda Sottocommissione venne istituita poi per accertare se nelle altre provincie del 
Regno esistessero diritti simili a quelli delle ex provincie pontificie a favore delle quali si 
rivolgevano gli sforzi della Commissione e questo al fine di valutare l’opportunità o meno di 
estendere la proposta di Legge all’intera penisola169. A ciascuno di questi punti corrispose una 
monografia di grande pregio redatta da chi o per professione o per ruolo accademico avesse 
eccelso in una disciplina determinata170; la futura proposta di Legge poteva quindi maturare in un 
ambiente di notevole spessore culturale e tecnico, privo delle incrostazioni ideologiche e delle 
prevenzioni mentali che avevano inquinato i precedenti lavori legislativi. 
La Commissione con le sue articolazioni interne procedette con solerzia e tutti gli studi e 
proposte che venivano progressivamente completate furono oggetto, da parte di due specifiche 
                                                             
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Tipografia 
nazionale di G. Bertero & C., Roma 1908, p. 6. 
168 Ibidem 
169 La sottocommissione era composta dai Signori Carretto, Cencelli, Ciolfi, Colaci e Di Fratta. La Commissione stabilì 
la erezione di altre Sottocommissioni come quella volta ad eliminare o almeno ridurre le occasioni di conflitto tra 
proprietari ed utenti e le due sezioni che avrebbero dovuto discutere il progetto di Legge rispettivamente dal punto di vista 
economico, giuridico e sociale e dal punto di vista della procedura e della forma. Atti della Commissione per la riforma 
delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della 
Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, p. 7. 
170 Il volume III degli Atti della Commissione custodisce le monografie elaborate per servire da base alla futura proposta 
di Legge. Queste le Relazioni contenute nel volume: 1. G. CARRETTO, Raccolta della Giurisprudenza relativa alle leggi 
abolitive degli usi civici e sui dominii collettivi, nelle provincie ex pontificie 2. A. STELLA, La dottrina in materia di usi 
civici e di dominii collettivi 3. G. MONTEMARTINI, Le agitazioni dei contadini del Lazio 4. A. BENEDUCE, Criteri estimativi 
seguiti dai periti e dalle Giunte d’arbitri 5. G. LOTRIONTE, Considerazioni e proposte sull’ordinamento dell’Università 
agraria di Olevano Romano 6. A. STELLA, Le leggi di affrancazione e i diritti collettivi di uso in altre provincie del Regno 





Sottocommissioni171, di approfondite e vivaci discussioni che rappresentarono la base del progetto 
di Legge la cui compilazione e coordinamento vennero riservate al Presidente, il Senatore nonché 
Procuratore generale presso la Corte di Cassazione Oronzo Quarta, nominato nell’aprile del 1906 
in sostituzione dell’onorevole Tommaso Tittoni172.  
La sintesi ideale di tutti gli sforzi della Commissione fu pertanto la dotta e pregevolissima 
relazione del Senator Oronzo Quarta che, a nostro avviso, rappresenta il momento più alto delle 
vicende storiche sulla questione proprietaria proprio perché in essa vennero definitivamente 
superati tutti i condizionamenti culturali espressi dall’individualismo proprietario. Non sarà allora 
vano ricostruirne il contenuto e le intuizioni173. 
Anzitutto, la preoccupazione del Relatore fu di sgomberare definitivamente il campo dalle 
vetuste teorie giuridiche delle servitù d’uso, retaggio della giurisprudenza rotale settecentesca e 
della teorie economiche sette-ottocentesche, che non potevano più ammettersi nonostante il tenore 
dell’allora vigente Legge del 1888174. Così, la prima operazione era di stabilire la vera natura e 
nozione dei diritti agrari collettivi i quali non appartenevano alla categoria delle servitù 
semplicemente perché non ne condividevano i carattere ed i requisiti. Premesso infatti che le 
servitù sono diritti reali restrittivi (iura in re aliena) che appunto limitano l’altrui proprietà e 
quindi presuppongono la proprietà in altri, i diritti collettivi non possono qualificarsi come tali 
dal momento che, alla stregua dei diritti di dominio o condominio, investono la cosa nella loro 
sostanza e «la signoreggiano in guisa che altri, in tutto od in parte, non possa in veruna guisa 
disporne o goderne»175.  
                                                             
171 Una prima Sottocommissione incaricata di discutere gli aspetti economico, giuridico e sociali riuscì composta dei 
Signori Bissolati, Cencelli Perti, Ciolfi, Colaci, Di Fratta, Lupacchioli e Montemartini; la seconda, competente per le 
questioni procedurali aveva tra i suoi relatori Carretto, Ciolfi, Colaci, Grisolia e Villa. 
172 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, p. 5. 
173 In effetti manca uno studio specifico su questo argomento così importante per la ricostruzione della questione 
proprietaria nei territori in esame. 
174 Veramente approfondita e rigorosa fu la monografia redatta ad uso della Commissione ad opera di Alessandro Stella 
concernente, come si desume dal titolo, la dottrina in materia di usi civici e dominii collettivi. Nella parte I capo II 
dell’opera del funzionario ministeriale, si ricostruisce tutto il dibattito dottrinale sulla natura degli usi civici da Nicola 
Milella sino agli autori contemporanei come Giovanni Zucconi, Tommaso Tittoni, Giovanni Raffaglio, Filomusi-Guelfi, 
Carlo Calisse e lo stesso Presidente Quarta. Quest’ultimo, riferisce l’Autore della monografia, era convinto assertore della 
natura di condominio degli usi civici, impropriamente qualificati quindi con il titolo di servitù. STELLA A., La dottrina in 
materia di usi civici e dominii collettivi. Tratta da pubblicazioni di Autori, dagli Atti parlamentari e da manifestazioni e 
proposte di Enti diversi, in Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento 
dei dominii collettivi. Volume III – Relazioni, Tipografia nazionale di G. Bertero & C., Roma 1915, pp. 18-26. 
175 Suggestivo a tal riguardo il rilievo del Quarta sulla necessità per il Legislatore di limitarsi a riconoscere e dichiarare la 
natura giuridica emergente da qualsiasi istituto giuridico senza alterarne coattivamente l’aspetto fattuale: «Il legislatore 
può impropriare il nome, ma non può cambiare giammai la natura essenziale di un qualsiasi istituto giuridico; chiamar 
compra-vendita o locazione quella convenzione che, mancando il prezzo o la mercede, chiamar dovevasi invece 
donazione, ovvero commodato; ma non potrà giammai far sì che esista veramente compra-vendita senza prezzo, locazione 





La Commissione in questo modo recepiva e traduceva in criteri pratici la “nuova teoria” sugli 
usi civici che a partire da Henry Maine aveva lentamente minato le fondamenta dell’edificio della 
proprietà individuale quale unico modello ammissibile176. In particolare, nella relazione del 
Presidente Quarta venne dichiarata l’origine primitiva degli assetti fondiari collettivi e la loro 
struttura giuridica fu vista come il risultato dell’influenza del diritto germanico ed, in special 
modo, del condominio espressione di quella cultura giuridica, radicalmente diverso rispetto al 
condominio romano dove al singolo era assegnata una quota ideale177.    
Posti questi postulati, la Commissione decise di presentare un unico progetto di Legge che 
riunisse le due anime dei diritti agrari: da una parte, la Legge avrebbe trattato dei diritti che nella 
precedente normativa (quella del 1888 riunita nel testo unico del 1891) erano definite come 
servitù di pascolo, legnatico, vendere erbe e fidare, ora sostituite dalla nozione generica di usi 
civici e dotate di un migliore regolamento non più improntato alla liquidazione indiscriminata; 
dall’altra, il progetto avrebbe potenziato e meglio coordinato con la nuova disciplina degli usi 
civici, il benefico istituto tittoniano dei dominii collettivi178. Infine le due ultime sezioni della 
bozza di Legge trattavano rispettivamente le norme comuni ad entrambe le forme di 
appropriazione collettiva e le disposizioni transitorie e finali. 
                                                             
s’impongono ad ogni convenzione, ad ogni legge, e sono indipendenti non tanto alle pattuizioni delle parti, quanto dal 
comando dell’autorità». Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei 
dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, 
Roma 1908, p. 28. 
176 Anche su questo ambito la Commissione ed in particolare Alessandro Stella incaricato di redigere una monografia 
sulla dottrina relativa agli usi civici e demani collettivi compì una profonda opera di ricerca storica e di comprensione del 
variegato paesaggio giuridico espresso dagli assetti fondiari collettivi. In particolare, il panorama dottrinale presentato da 
Stella è veramente ricco e composito in quanto offre le diverse posizioni che sul problema della origine degli usi civici si 
manifestarono dalla fine dell’Ottocento sino a quel momento. Tra gli autori citati ricordiamo per la loro importanza sulla 
questione proprietaria Carlo Cattaneo, Francesco Scupfer, Giovanni Zucconi o, per un punto di vista opposto, Paolo 
Vergani e Bernardino Grimaldi. STELLA A., La dottrina in materia di usi civici e dominii collettivi, pp. 7-17. 
177 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 
22-23 in nota. 
178 Queste le ragioni proposte dal Presidente Quarta sulla opportunità di riunire le norme sugli usi civici e i dominii 
collettivi in un unico testo: «Nell’attuale legislazione la materia degli usi civici è regolata e disciplinata in leggi distinte 
e diverse da quella sui domini collettivi. Ma, come si rileverà dalla esposizione che in seguito ne sarà fatta, gli usi civici 
sostanzialmente non rappresentano che due facce dello stesso soggetto, o, meglio, due diverse forme nelle quali i cittadini 
(cives) pongono ed esplicano alternamente quelle, che sopra determinati fondi sono le loro comuni e reciproche ragioni. 
Quindi i punti di contatto e di intima connessione sono profondi e molteplici, sicché non è possibile trattar degli uni senza 
toccare degli altri, e quindi ancora la necessità di comporre e coordinare le discipline e i provvedimenti, che si adottano 
per quelli, in armonia con le discipline e i provvedimenti, che si compongono ed emettono per questi». Atti della 
Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – 





Vediamo allora il primo titolo della compilazione dedicato all’ordinamento degli usi civici. I 
redattori anzitutto si preoccuparono di definire con la massima cura la natura ed il contenuto 
specifico degli usi civici, come risulta dal testo dell’articolo 1: 
«Sono reputati usi civici i diritti di pascolo, di semina, di legnatico, di vendere erbe, di fidare  o 
d’imporre tasse a titolo di pascolo, o di altra somigliante natura, comunque denominati, che si 
esercitano, dalla generalità degli abitanti dei Comuni, o delle frazioni, o da associazioni di 
cittadini sopra beni comunali, o di altri enti morali, o di particolari, come anche i diritti di vendere 
le erbe, di fidare, o di imporre tasse a titolo di pascolo, che appartengono ai Comuni sopra beni 
dei particolari»179. 
Era questa una nozione estremamente dettagliata in grado di rappresentare plasticamente i 
mutevolissimi e complessi rapporti socio-economici che discendevano dagli antichi diritti agrari 
esistenti nelle ex provincie pontificie. L’elemento comune era l’esercizio collettivo di tali usi e 
quindi il loro riferirsi ad una comunità determinata che poteva coincidere a seconda dei casi con 
l’intera popolazione comunale o con una sua più ristretta partizione. 
Come regolare questa incredibile varietà di consuetudini locali? Questo era il secolare quesito 
che generazioni di giuristi, economisti e statisti si erano posti nel corso dei secoli, generando la 
pronta e fiera reazione delle comunità locali, non disposte ad accettare la perdita del proprio 
antichissimo patrimonio giuridico. La soluzione adottata dalla Commissione fu estremamente 
equilibrata e matura nel contemperare gli interessi in gioco poiché comprese come qualsiasi 
normativa sugli usi civici non dovesse essere «Legge di spoliazione a danno dei proprietari, o a 
danno degli utenti», bensì Legge volta a «trasformare ed adattare codeste antiche situazioni 
giuridiche alle nuove esigenze economiche e sociali, senza che però ne sia mai in alcuna guisa 
diminuito, o, peggio ancora, tolto il patrimonio, quale che sia, di alcuno, ma dando invece, dove 
spostamento patrimoniale vi sia, a ciascuno i correlativi e giusti compensi»180. 
Dopo aver esaminato minuziosamente le precedenti o attuali legislazioni italiane sugli usi 
civici181, il Relatore Quarta, manifestando la comunis opinio dei membri della Commissione, 
                                                             
179 Il testo completo del progetto di Legge è nella relazione del Presidente Oronzo Quarta. 
180 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, p. 38. 
181 La Commissione svolse una poderosa opera di ricerca sulla giurisprudenza e legislazione degli usi civici nel Regno 
che meriterebbe, dato l’alto livello scientifico dei relatori, uno specifico studio. Il membro della Commissione di riforma 
Alessandro Stella curò a tal riguardo una monografia che restituisce un affresco assai vivido degli usi civici e domini 
collettivi esistenti nelle altre provincie italiane come quelle di Piombino, Grosseto, Torino, Vicenza, Treviso, Belluno, 
Venezia, Novara, Ferrara, Bergamo, le zone alpine. Un altro relatore, Giacomo Carretto, si occupò invece delle provincie 
di Cuneo, Genova e Porto Maurizio, ricerca incredibilmente dettagliata, compiuta dal Magistrato mediante la visita 





ritenne di poter individuare il limite più grande dei suoi predecessori, compresi i Legislatori 
pontifici, nella sola volontà di risolvere i problemi economici legati alla circolazione giuridica dei 
beni, senza curarsi dei bisogni delle popolazioni locali182. La valutazione di altri criteri, primi fra 
tutti l’elemento sociale delle forme di appropriazione e il rispetto delle peculiari condizioni di 
luogo e di fatto, rendevano ingiusta la decisione aprioristica di cancellare obbligatoriamente e 
indiscriminatamente le consuetudini agrarie, scelta che infatti aveva spesso cagionato turbamenti 
e gravi danni alle comunità183.  
Ecco allora la scelta della Commissione: «conviene che non si imponga in modo generale ed 
assoluto la cessazione degli usi civici, ma che si attribuisca, in genere, a qualunque delle parti la 
facoltà di farli cessare, salvo che, in casi speciali, le competenti autorità non istimino provvedere 
diversamente, e mantenerli sempre là dove in questo siano d’accordo le parti»184. Si proponeva 
quindi una forma di affrancazione facoltativa simile a quella della Notificazione pontificia del 
1849, ma con un temperamento fondamentale rappresentato dal ruolo pacificatore e di vigilanza 
delle associazioni agrarie. Laddove quindi i particolari equilibri socio-economici imponevano di 
non alterare gli assetti proprietari, gli usi civici avrebbero continuato ad esistere185 non però in 
modo disordinato, permettendo agli utenti di perpetrare quella “coltura di rapina” che portava allo 
                                                             
182 Condivisibile ed acuta la riflessione di Oronzo Quarta: «Sembra che il legislatore italiano nel 1888, imponendo 
l’abolizione degli usi civici, siasi, come il legislatore napoletano nel principio del secolo passato, esclusivamente, o più 
specialmente, preoccupato della necessità economica di spezzare i vincoli che tenevano avvinta la proprietà fondiaria, 
renderne libera la circolazione, individualizzarne l’esercizio e godimento, senza curarsi, o curandosi poco, della 
condizione che si sarebbe fatta agli utenti e di quella, che sarebbe stata la sorte ed il risultato agricolo economico dei 
terreni loro quotizzati od assegnati». Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e 
sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta 
e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 60-61. 
183 Estremamente equilibrata ed avveduta è la considerazione della Commissione su come debba esplicarsi l’intervento 
del Legislatore in materia di usi civici e domini collettivi: «Se, come fu giustamente detto, gli usi civici sono sorti ed 
esistono da secoli, vuol dire che legittima ne sia l’origine e che, se non necessari, siansi per lo meno reputati utili, tenuto 
conto delle speciali condizioni dei luoghi, a conciliare le esigenze delle popolazioni con l’interesse dell’agricoltura e dei 
proprietari. Ora, al legislatore non è possibile intendere e determinare a priori, se, ovunque le cose siano cangiate, in guisa 
che gli usi possano, anzi debbano ovunque sopprimersi, senza che si rechi turbamento e grave danno alle popolazioni, od 
ai proprietari, od alle une ed agli insieme. I tutto, ma specialmente in materia economico-sociale, le teorie bisogna che 
tengano conto delle peculiari condizioni di fatto, e ad esse si pieghino ed adattino». Atti della Commissione per la riforma 
delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della 
Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 61-62. 
184 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, p. 
62. Riportiamo l’articolo 14 del progetto di Legge che sanciva tale forma di affrancazione facoltativa: «Gli usi civici, 
accertata che ne sia definitivamente l’esistenza, potranno, a richiesta di qualunque delle part interessate, essere affrancati 
nella estensione e misura dell’ultimo possesso di fatto, od, in mancanza di questo, nella estensione e misura che sarà 
altrimenti dimostrata, conforme al disposto nel precedente articolo 7». 
185 In tal senso, l’articolo 15 del Progetto di Legge stabiliva che «quando la Giunta provinciale degli Arbitri riconosca, 
che per le speciali condizioni ed esigenze economiche ed agricole locali, convenga meglio continuare nello esercizio degli 






sfruttamento egoistico ed irresponsabile delle risorse naturali, bensì mediante l’intermediazione 
dell’ente collettivo che avrebbe garantito l’esercizio degli usi civici nel rispetto della Legge e dei 
regolamenti  o statuti speciali186. 
Nel caso poi che una od entrambe le parti interessate all’affrancazione (utenti e proprietario) 
avessero presentato la relativa istanza, dal momento che i loro rapporti si configuravano come 
rapporti di condominio, l’affrancazione si sarebbe realizzata ordinariamente non più con la 
corresponsione di un indennizzo in natura o in denaro agli utenti, ma appunto mediante la equa 
divisione del fondo tra le due parti, con la possibilità di assegnare agli utenti l’intero fondo qualora 
fosse ritenuto essenziale per una popolazione (come Zucconi ottenne con tanta difficoltà nella 
Legge del 1888)187. 
Infine venne definitivamente risolto l’altro grande problema della titolarità degli usi civici per 
cui parte della dottrina riteneva che essi costituissero un patrimonio del Comune; il relatore invece 
accolse l’altra posizione per cui i diritti collettivi erano il patrimonio degli abitanti uti singuli 
cives, scelta comportante l’obbligo per l’Ente comunale di restituire alle associazioni agrarie i 
beni e i cespiti patrimoniali ricevuti in forza delle precedenti leggi188. 
Veniamo ora al secondo titolo della compilazione il quale è intimamente connesso al 
precedente dal momento che reca le disposizioni generali sui domini collettivi da intendersi come 
il complesso delle norme disciplinanti il possesso, l’esercizio ed il godimento degli usi civici e 
                                                             
186 Queste le puntuali ragioni addotte dal Relatore della Commissione: «Tuttavia, anche quando gli usi civici si 
mantengano, si può e si deve ordinare e disciplinare l’esercizio in maniera da impedire, che ne derivi alla proprietà ed 
all’agricoltura quel pregiudizio che finora si è deplorato. Ciò che turba ed offende la economia pubblica, ed è cagione di 
danno agli stessi utenti ed ai proprietari, è la promiscuità scapigliata, si direbbe quasi selvaggia, alla quale ciascuno degli 
utenti, senza verun riguardo agli interessi degli altri, e men che mai agli interessi delle venture popolazioni, sfrutta a suo 
favore e nel suo egoistico interesse i terreni, troncandone od esaurendone le naturali e feconde energie. Alla Commissione 
è parso che codesto disordine economico e sociale, codesto vandalico sfruttamento possa farsi cessare, imponendo 
l’obbligo agli utenti di costituirsi in associazioni avente giuridica personalità. I singoli utenti sono allora assorbiti e si 
confondono nell’ente collettivo, del quale sono le braccia, e per ciò stesso viene a cadere la promiscuità di esercizio; 
dappoiché non sono più i singoli utenti, che, ciascuno per proprio conto ed a suo libito, esercita gli usi, ma è l’associazione, 
un’unica persona giuridica, che, per mezzo dei suoi componenti, li esercita entro i limiti, con le forme e seconde le 
discipline, che, nel comune interesse, saranno stabilite dalla legge, dal regolamento generale, o dai regolamenti o statuti 
speciali, affidandone la esatta e rigorosa applicazione ad una vigile amministrazione, sottoposta alla sorveglianza e tutela 
di competenti autorità amministrative». Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e 
sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta 
e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 62-63. 
187 Si veda a tal proposito l’articolo 16 del Progetto di Legge: «L’affrancazione sarà fatta, mediante divisione del fondo 
tra il proprietario e gli utenti. La divisione del fondo dovrà eseguirsi, ripartendo il terreno, per estensione e fertilità, in 
ragione della percentuale dei prodotti lordi spettanti in media, a ciascuna delle parti, nel decennio, o, trattandosi di boschi, 
nel ventennio, precedente all’ano in cui si procede all’affrancazione». 
188 Articolo 26 del Progetto di Legge: «L’amministrazione, il possesso ed il godimento dei beni stabili, capitali mobiliari, 
canoni ed altri cespiti patrimoniali, pervenuti ai Comuni per effetto delle affrancazioni eseguite sotto l’impero delle leggi 
precedenti, apparterranno e passeranno coll’ultimo giorno della pubblicazione della presente legge, alle Associazioni 
degli utenti legalmente costituite, anche quando nelle dette affrancazioni il Comune si fosse costituito ed avesse agito 





l’amministrazione della proprietà collettiva pervenuta in seguito al processo di affrancazione. 
Allo scopo di evitare i tristi eventi del passato, la gestione di siffatti interessi doveva essere 
attribuita alle associazioni agrarie quali enti provvisti di personalità giuridica da costituirsi 
obbligatoriamente in ogni luogo in cui sussistessero gli usi civici189 e, nell’ipotesi in cui questi si 
dimostrassero insufficienti, era permesso di richiedere in enfiteusi i terreni delle Opere pie, dei 
Comuni o dello Stato190. La disciplina di questo titolo, come vediamo, riprese ampliamente i 
principi della Legge del 1894 di Tommaso Tittoni191 alla quale aggiunse una più dettagliata 
normazione circa i regolamenti di cui gli enti avrebbero dovuto dotarsi192 e i modi di incentivare 
le opere di coltivazione e bonifica sulle terre collettive193. 
Un ultimo punto estremamente interessante è quello posto nel titolo terzo recante le 
disposizioni comuni agli usi civici e ai dominii collettivi. La Commissione, infatti, dopo aver 
scrupolosamente indagato la natura ed i caratteri degli assetti fondiari collettivi di altre regioni 
italiane non toccate dalla proposta di Legge194 - la quale aveva riguardo alle sole ex provincie 
pontificie - dovette pronunciarsi sul quesito proposto dal Ministero di Agricoltura ovvero se fosse 
                                                             
189 Articolo 27 del Progetto di Legge: «Gli utenti o partecipanti degli usi civici, o dei dominii collettivi, ove non siano già 
costituiti, dovranno al pubblicarsi della presente legge, costituirsi in Associazioni aventi giuridica personalità». 
190 Articolo 29: «Quando i beni propri di un dominio collettivo non siano bastevoli ai bisogni degli utenti, potranno tuttavia 
questi costituirsi in associazioni, e domandare alle Opere pie, che siano loro ceduti in enfiteusi, in tutto od in parte, i fondi 
che esse posseggono nel Comune, prestando le necessarie garanzie». Sui beni dello Stato e dei Comuni si veda l’articolo 
30: «I terreni patrimoniali dello Stato, o dei Comuni, salvo che non abbiano già una speciale destinazione di pubblico 
interesse, potranno, sopra domanda delle Associazioni, essere ceduti in enfiteusi, con le necessarie garanzie, ai dominii 
collettivi dei Comuni, nei quali i fondi esistono».  
191 Evidente è il richiamo a Tommaso Tittoni nei fini che avrebbero dovuto ispirare, secondo i principi della cooperazione 
agricola, la costituzione dei domini collettivi: «Le proposte attinenti ai dominii collettivi sono tutte ispirate al concetto, 
già innanzi accennato, della urgente necessità di ben ordinare, disciplinare e svolgere il possesso, l’esercizio ed il 
godimento degli usi civici e dei dominii collettivi, non sotto la forma antiquata, barbara e primitiva, ma sotto una forma 
nuova, vagheggiata da insigni economisti  statisti, quella, cioè, della cooperazione all’agricoltura, le cui applicazioni sono 
già larghe fra le popolazioni industriali, ma assai scarse fra le popolazioni agricole, non obliando mai che, se dall’un canto 
debba cercarsi quello che sia l’interesse pubblico e il maggior vantaggio delle popolazioni agricole attuali, dall’altro debba 
mantenersi quello che è il patrimonio, il diritto delle future generazioni». Atti della Commissione per la riforma delle 
leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della 
Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, p. 68. 
192 L’articolo 56 del Progetto di Legge poneva i criteri generali che le associazioni agrarie avrebbero dovuto seguire nella 
redazione dei propri statuti o regolamenti come per esempio le incombenze e diritti delle cariche statutarie, la elezione e 
scioglimento degli organi delle associazioni o le modalità di gestire le terre collettive secondo i principi della cooperazione 
agraria.  
193 Questo il criterio generale adottato dalla Commissione di riforma: «per sospingere le Associazioni, ciascuna secondo 
le peculiari condizioni del luogo, e la rispettiva potenzialità patrimoniale, ad iniziare e compiere, con l’ausilio dello Stato, 
delle Provincie e dei Comuni, quanto più e meglio sia possibile, lavori di coltura intensiva ed opere di bonificamento, 
abbiamo (come primo ordine di provvedimenti) questi lavori e queste opere divise in due categorie, comprendendo nella 
prima quelle di maggiore importanza, nelle cui spese facciamo concorrere lo Stato, le Provincie ed i Comuni, e 
comprendendo nella seconda quelle d’importanza minore, le cui spese sono a carico delle Associazioni, le quali potranno 
costituirsi in Consorzi volontari od anche obbligatori».  Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli 
usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore 
Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, p. 75. 





opportuno estendere alle altre provincie del Regno le disposizioni del disegno di Legge. I membri 
della Commissione di riforma convennero nell’applicazione generale del principio del noli me 
tangere, nel senso che non fosse possibile ed auspicabile estendere a priori la proposta di Legge 
senza tener conto delle peculiari e differenti caratteristiche economiche, giuridiche e agricole delle 
regioni italiane195. Anzi, poteva darsi che una Legge estremamente provvida per un determinato 
luogo, si rivelasse distruttiva per altri dove invece le precedenti norme e Consuetudini avevano 
fino a quel momento garantito una adeguata composizione degli interesse sociali ed economici, 
senza che fosse pertanto necessario l’intervento del Legislatore196. 
Un simile monito non verrà ascoltato dal Legislatore della tuttora vigente Legge del 1927 che, 
come vedremo, unificò violentemente la enorme varietà di usi, diritti e tradizioni che abbellivano 
e arricchivano ogni paesaggio italiano. Quanto al grandioso lavoro della Commissione Quarta, il 
suo provvido disegno normativo, aggiornato dalla Commissione presieduta da Lodovico Mortara 
nel 1918197, non verrà mai convertito in Legge, rimanendo quindi l’ultimo illuminante 
monumento giuridico legato ai territori di San Pietro, esempio forse più fulgido di una ferma 
volontà di comprendere l’intima verità degli assetti fondiari collettivi.     
 
 
2.3   La delusione delle speranze nei dominii collettivi: la “Legge fascistissima” del ‘27 
 
A distanza di pochi anni dall’ultima relazione del 1918 nata all’interno della Commissione di 
riforma sugli usi civici e i demanii collettivi, il punto di vista e il modo di intendere gli assetti 
fondiari collettivi mutò radicalmente e, a nostro avviso, subì un clamoroso regresso culturale e 
metodologico. La lunga e complessa opera di riabilitazione dell’importanza e legittimità storico-
                                                             
195 Così l’articolo 85 del Progetto di Legge stabiliva che «Le disposizioni della presente legge potranno, per decreto reale, 
in seguito a conforme deliberazione del Consiglio dei Ministri, previo parere del Consiglio di Stato e della Giunta centrale, 
e sentito il Consiglio comunale ed il Consiglio provinciale del luogo, estendersi, in tutto od in parte, ai Comuni delle altre 
provincie del Regno, sopra richiesta degli interessati, od anche d’ufficio, quando le condizioni agricole, economiche e 
giuridiche locali ne facciano manifesto il bisogno e la convenienza».   
196 Atti della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. 
Volume I – Relazione del Presidente della Commissione Senatore Oronzo Quarta e Progetto di Legge, Roma 1908, pp. 
83-86. 
197 Con decreto del Ministro per l’agricoltura del 10 maggio 1917, venne nominato presidente della Commissione per la 
riforma delle leggi sugli usi civici e sull’ordinamento dei domini collettivi Lodovico Mortara, già Primo Presidente della 
Corte di Cassazione e Senatore del Regno. Costui fu relatore di un nuovo progetto di Legge legato nei principi e nei fini 
al disegno di legge di Oronzo Quarta, ma con una maggiore focalizzazione, a discapito della disciplina sugli usi civici in 
senso stretto, sui domini collettivi e sulle associazioni agrarie che infatti rappresentano la parte più cospicua del testo. Atti 
della Commissione per la riforma delle leggi abolitive degli usi civici e sull’ordinamento dei dominii collettivi. Relazione 
del Presidente Senatore Lodovico Mortara a S. E. Miliani Ministro per l’Agricoltura, Progetto di legge, Tipografia della 





giuridica dei diritti agrari, faticosamente intrapresa dall’onorevole Giovanni Zucconi e proseguita 
con l’impegno di Tommaso Tittoni e della Commissione di riforma Quarta e Mortara in favore 
dei dominii collettivi e delle associazioni agrarie, venne infatti radicalmente obliterata da quella 
che ancora oggi rappresenta il nerbo portante della disciplina sugli assetti fondiari collettivi: La 
Legge del 16 giugno 1927 n.1766 recante il riordinamento degli usi civici nel Regno.  
Qui, invero, si conclude il nostro itinerario sulla storia dei diritti e domini collettivi dei territori 
di San Pietro ed inizia il presente, o meglio, inizia lo studio della disciplina attuale su quelli che 
il Legislatore del ‘27 in modo onnicomprensivo definì usi civici198. Noi, non entreremo, visto il 
taglio storico giuridico del nostro studio, nella enunciazione sistematica della vigente 
Legislazione sugli usi civici199, salvo nell’ultima parte del lavoro in cui proporremo una nostra 
proposta sul ruolo futuro delle associazioni agrarie dell’Italia centrale, testimoni assai scomodi di 
una realtà che la Legge del 1927 voleva cancellare o almeno contenere entro rigidi confini200, ma 
che è ancora viva e vegeta e sulla quale, riteniamo, lo studioso di Storia del Diritto può 
pronunciarsi anche ai fini di una migliore Legislazione più conforme al loro statuto naturale 
plasmatosi nel corso della storia. 
                                                             
198 Sulla equivocità dell’endiadi usi civici e sulla sua pretesa di assorbire le molteplici forme di appropriazione 
riconducibili agli assetti fondiari collettivi, tornano ancora oggi illuminanti le parole di Guido Cervati: «Usi civici è 
espressione equivoca. Si cominciò ad adoperarla qualche secolo fa nel tentativo di comprendere in un’unica 
denominazione diritti delle popolazioni, diversi per nome come per contenuto, aventi in comune l’utilizzazione di un 
fondo da parte della collettività di cittadini; ma ben presto si designò con essa sia il diritto della collettività (universitas 
civium) come il suo esercizio, e sia il diritto che l’esercizio da parte del singolo utente. In tali significati polisensi parlò 
di usi civici il legislatore dell’eversione napoletana; con gli stessi significati l’espressione passò quindi nella legislazione 
italiana. CERVATI G., Aspetti della legislazione vigente circa usi civici e terre d’uso civico, in Riv. trim. dir. pubbl., 1967; 
Ora in F. MARINELLI – F. POLITI (curr.), Guido Cervati. Scritti sugli usi civici, L’Una Editore, L’Aquila 2013, p. 46.  
199 La letteratura sulla legislazione in materia di usi civici è vastissima. Senza alcuna pretesa di completezza riportiamo 
alcune delle pubblicazioni e degli articoli più rilevanti sul tema: CERULLI IRELLI V., Proprietà pubblica e diritti collettivi, 
CEDAM, Padova 1983; LORIZIO M. A., Gli usi civici, in Enc. Giur. Treccani, 1994; MARINELLI F., Gli usi civici, seconda 
edizione, Giuffrè, Milano 2013; MARINELLI F., Gli usi civici. Aspetti e problemi delle proprietà collettive, Jovene, Napoli 
2000; ZACCAGNINI M. – PALATIELLO A., Gli usi civici, Jovene, Napoli 1984; FEDERICO P., voce Usi civici, in N.ssmo Dig. 
It, Vol. VII, Utet, Torino 1987, pp. 1025-1035; FULCINITI L., I beni d’uso civico, seconda edizione, Cedam, Padova 2000; 
PETRONIO U., Voce Usi civici, in Enc. Dir., vol. XLV, Giuffrè, Milano 1992, pp. 930-952. Un ruolo di primissimo piano 
è svolto dal Centro studi e documentazione sui demani collettivi dell’Università di Trento, diretto dal Professor Pietro 
Nervi il quale ogni anno propone un convegno internazionale sugli assetti fondiari collettivi i cui atti confluiscono 
nell’Archivio Scialoja-bolla, fonte preziosa per un continuo confronto ed aggiornamento. 
200 L’Ostilità del Legislatore del 27 nei confronti delle associazioni agrarie è dichiarata esplicitamente nell’articolo 25 
della Legge n.1766: «Il Ministero dell’Economia nazionale, su proposta del Commissario, o di sua iniziativa allorché 
questi abbia cessato dalle sue funzioni, od anche su richiesta della maggioranza degli utenti, potrà procedere allo 
scioglimento delle associazioni di cui all’art. 1 [ovvero le Università agrarie e le Associazioni agrarie], se il patrimonio 
sia insufficiente ai bisogni degli utenti, o vi siano motivi per ritenere inutile o dannosa la esistenza di esse. In tal caso i 
terreni delle associazioni saranno trasferite ai Comuni o alle frazioni nel cui territorio trovansi comprese, con la 
destinazione corrispondente alla categoria cui essi appartengono. Quanto sopra si osserverà anche relativamente ai beni 
di altra natura posseduti dalle dette associazioni; però il Comune non potrà mutarne la destinazione senza l’autorizzazione 
del Ministero dell’Economia nazionale. Non sarà permessa la costituzione di nuove associazioni per il godimento comune 





Prima di concludere la presente ricostruzione storica, è opportuno capire perché il nostro 
giudizio sulla normativa “madre” degli usi civici sia tanto negativo e, per adempiere a tale 
compito, ci affideremo direttamente alle parole del relatore della Legge del 1927, Legge definita 
dal regime fascistissima, vista la sua importanza in ordine agli interventi di politica agraria (e 
indirettamente di propaganda) sostenuti da Mussolini201. 
Il relatore delle Legge di riordino degli usi civici del Regno fu un personaggio di primo piano 
che abbiamo già incontrato202 e del quale avevamo apprezzato la sua sensibilità e profonda 
conoscenza degli assetti fondiari collettivi: il Senatore e Storico del Diritto Carlo Calisse, autore, 
ricordiamolo, di un articolo dedicato alla dimensione sociale della proprietà203, valore che il 
Legislatore odierno aveva spesso pretermesso in favore di altri interessi come quello politico ed 
economico. 
Ebbene, la relazione del Maestro dai natali civitavecchiesi ci permette di avere una idea chiara 
degli obiettivi perseguiti dalla Legge n. 1766 del 1927:  
 
«Sulla necessità di una legge, che ponesse fine alla molteplicità delle differenze regionali in così 
importante materia quale è questa degli usi civici, quanto si è detto dai precedenti oratori dimostra 
che siam tutti d’accordo. Solo si è fatta qualche riserva sulla convenienza di una legge rigidamente 
unica di fronte alle varietà che gli usi civici hanno da regione a regione. Ma le varietà non toccano 
il punto essenziale. Questo è unico e costante in tutte le forme degli usi civici; i quali altro non 
sono che i diritti che la popolazione di un determinato territorio esercita su terre che in proprietà 
appartengono ad altri, usandone secondo la loro destinazione ed in soddisfazione dei propri 
bisogni. Intorno a questo punto essenziale si formano poi le varietà. Varietà nei soggetti del diritto 
civico: son tali, ordinariamente tutti gli appartenenti al Comune; ma non mancano gli esempi che 
ciò non basti, richiedendosi anche talune speciali qualità, come il domicilio che duri da un certo 
tempo, il possedere una certa quantità di bestiame, l’appartenere ad una determinata associazione, 
la discendenza da famiglie originarie del luogo. Varietà egli oggetti: se frequente è il diritto di far 
legna ne’ boschi e pascolo ne’ luoghi a ciò adatti e non raro quello della semina, altri usi particolari 
son pur numerosi, e di tutti è poi variabile il contenuto e il modo dell’esercizio, poiché se v’è 
                                                             
201 Accanto al progetto di incremento della produzione agricola, la Legge del 1927 venne ad esistenza anche a causa della 
pressione dell’Opera Nazionale Combattenti, composta dai reduci della prima guerra mondiale, a cui era stata promessa 
la suddivisione delle terre inutilizzate. PETRONIO U., Gli usi civici. Dalla Legge del 1927 al disegno di legge quadro: 
problemi storico-giuridici, in Giur. Agr. It., 1989, pp. 525-526. 






materia, come ben diceva il senatore Santucci, in cui il diritti nasce dal fatto, essa è questa degli 
usi civici. E varietà s’incontra, né lieve nelle forme legislative, che da tempi remoti questi usi son 
venuti prendendo, come negli elementi economici, che tanto dipendono dalle particolari 
condizioni de’ luoghi e dei loro abitanti, senza tacere che a tutto questo s’aggiungono e 
s’intrecciano interessi sociali e politici: anzi son questi, men visibili e più profondi, che han dato 
alla questione una sempre maggiore gravità, con la conseguenza della necessità di una legge, che 
finalmente venisse a regolarla tutta, secondo ordine pubblico e della incontrastata ed attiva 
autorità dello Stato»204. 
 
Il lettore ci perdonerà per la lunga citazione che, tuttavia, ci pare essenziale per comprendere 
su quale fondamento teorico riposasse la Legge sugli usi civici. La lettura del testo dimostra in 
modo inequivocabile come si volesse perpetrare una generale riduzione del multiforme e 
variegatissimo mondo degli assetti fondiari collettivi a semplici diritti d’uso, o peggio ancora, 
servitù, come dirà lo stesso Calisse nel prosieguo del discorso, esercitate su terreni privati205. Era 
una semplificazione del complesso fenomeno proprietario su cui si abbatteva, senza alcuna 
disponibilità a comprenderne l’intima natura, «l’incontrastata ed attiva autorità dello Stato» e 
soprattutto era un nefasto ritorno alle vecchie teorie giuridico-economiche dell’individualismo 
possessivo.  
Questo regresso alle antiquate politiche abolizioniste sette-ottocentesche è evidente nella 
stessa disciplina della Legge n.1766 che persegue uno scopo eminentemente liquidatorio206, come 
del resto si evince ancora dalle parole del Relatore Calisse:   
                                                             
204 CALISSE C, Pel riordinamento degli usi civici. Discorso pronunciato al Senato del Regno nella tornata del 18 
Maggio 1927, Tipografia del Senato, Roma 1927, p. 6. 
205 Allo stesso giudizio severo perviene Paolo Grossi: «La legge del ’27 fece quattro guasti clamorosi: volle essere unitaria, 
nazionale, realizzando quella che giustamente uno storico del diritto investito di altissime funzioni giudiziali avrebbe 
chiamato, molto decenni dopo, una “artificiosa uniformità”; non solo, ma costruì la norma generale sul calco “della 
classica e sempre gloriosa legislazione meridionale”, epperò non soltanto non tenne conto delle diversità locali (diversità 
ben spesso fondamentali sia per quanto attiene alla loro origine storica, sia alla costruzione giuridica), ma pretese di 
rivestire normativamente le situazioni particolari dell’Italia centro settentrionale con una vesta aliena e inidonea, 
commettendo un trapianto forzoso, innaturale e antistorico; fece d’ogni erba un fascio e strinse sotto la onnicomprensiva 
ma falsante dizione di “usi civici” situazioni oggettivamente non riconducibili entro quell’unico denominatore; si 
riportavano i diritti promiscui “in una sfera del diritto pubblico” in coerenza con le impostazioni generali del regime 
(anche se in contraddizione con il carattere condominiale loro riconosciuto) e si perpetrava in tal modo un’altra innaturale 
operazione, ripugnando una riduzione pubblicistica […] almeno a tutte le proprietà comuni dell’Italia centro-
settentrionale». GROSSI P., Assolutismo giuridico e proprietà collettive, in Quaderni fiorentini, Giuffrè, Milano 1990, p. 
513 
206 Il capo I della Legge reca infatti questa inequivocabile intitolazione: Accertamento, valutazione ed affrancazione degli 





«Le terre sciolte dall’uso civico, e che non siano quelle che tuttavia si conservano a bosco ed a 
pascolo, debbono fra gli abitanti, i quali siano lavoratori agrari, essere ripartite a titolo di enfiteusi, 
con l’obbligo, di far miglioramenti e di pagare un canone. A questo riguardo la Legge stabilisce 
esatte norme per impedire abusi, che in passato si ebbero, e per raggiungere il fine, che si vuole, 
di dare impulso all’agricoltura e trarne il maggior benessere individuale e comune207». 
Si tornava quindi all’errore storico delle quotizzazioni le quali altro non erano che la 
costituzione di tanti lotti in proprietà individuale che, secondo le speranze del Legislatore, 
avrebbero risollevato l’economia agraria e favorito la nascita di una classe di piccoli proprietari 
agricoli fedeli al regime fascista208. L’unica eccezione, come si legge nel discorso del Senatore, 
era prevista per i terreni destinati a bosco e pascolo che potevano conservarsi in regime di 
godimento collettivo209 e ceduti ai Comuni o, qualora fossero esistite prima della promulgazione 
della Legge, alle associazioni agrarie, tenendo ferma «la facoltà del Governo di scioglierle, 
quando creda che non abbiano più una utile finalità»210.  
Spariva nel testo della Legge ogni riferimento ai dominii collettivi, contributo giuridico forse 
il più alto della secolare questione proprietaria nei territori di San Pietro, e le stesse associazioni 
agricole che ne costituivano l’elemento propulsore vennero confinate ai margini della disciplina 
sugli usi civici, con un velato intento di lasciarle lentamente morire per inerzia e mancanza di una 
normativa che ne accompagnasse gli sviluppi211. 
Vogliamo concludere il nostro breve giudizio sulla Legge del 16 giugno 1927 accogliendo in 
pieno le illuminanti considerazioni di colui che a ragione è stato considerato tra i più grandi 
                                                             
207 CALISSE C., Pel riordinamento degli usi civici. Discorso pronunciato al Senato del Regno nella tornata del 18 
Maggio 1927, p. 15. 
208 Scrive infatti Ugo Petronio che «la legge scontava un equivoco di fondo del fascismo di quegli anni, e cioè il suo 
sforzo di contemperare esigenze contrapposte. Per questo si continuava nella privatizzazione delle terre civiche 
convenientemente utilizzabili per la coltura agraria, anche se la quotizzazione delle terre era già fallita in passato, ed era 
destinata a fallire ancora, nonostante la “pianificazione nazionale” cercata con “il piano tecnico di sistemazione fondiaria” 
o, in altri casi, con l’intervento del “delegato tecnico”: una soluzione, questa, che poteva avere proficui risvolti nella 
organizzazione e nella conquista del consenso di ceti in parte estranei, allora, all’ideologia fascista, e che ricollegava la 
gestione delle terre civiche a uno dei capisaldi della politica economica del regime, la bonifica integrale e l’Opera 
nazionale combattenti, ma che era tutta fondata su un ruralismo che non era più al passo con le nuove esigenze 
dell’agricoltura». PETRONIO U., Gli usi civici. Dalla Legge del 1927 al disegno di legge quadro: problemi storico-
giuridici, p. 39. 
209 La legge del 16 giugno 1927 prevede una rigida ripartizione delle terre gravate da usi civici o di quelle pervenute 
mediante la liquidazione in due categorie: la categoria A (artt. 11-12) comprende appunto i boschi e pascoli che sono 
sottoposti ad un regime di indisponibilità e vincolo di destinazione; la categoria B (artt. 21-24) è costituita dalle terre 
seminative destinate alla quotizzazione ovvero alla divisione in piccole quote concesse in enfiteusi agli agricoltori.   
210 Ivi, p. 18. 
211 Concordiamo a tal proposito con la posizione espresso da Ugo Petronio secondo il quale l’omissione nella Legge del 
16 giugno 1927 dei dominii collettivi fu la conseguenza del «clima politico del fascismo [che] non era certo favorevole 
alle sorti della proprietà collettiva, innanzi tutto per le innegabili suggestioni di socialismo politico e anche di socialismo 
giuridico che evocava questo tipo di proprietà alternativa alla proprietà individuale intesa come modello della proprietà 





conoscitori delle proprietà collettive e della relativa Legislazione, l’Avvocato Guido Cervati212. 
Costui individuò, dietro la solida ed altisonante struttura della Legge sugli usi civici, due gravi 
condizionamenti ideologici. Il primo, di carattere giuridico, «consisteva nel volersi affidare ad 
una concezione unitaria di proprietà, considerando l’esistenza di una proprietà individuale in cui 
risolvere anche i diritti collettivi, che restavano limitati alle sole terre assegnate a cat. a) [ovvero 
i boschi ed i pascoli] e nel contenuto dell’art. 12 della Legge. Si volle, in altri termini, imporre 
questa concezione della proprietà – sia pure pubblica, ma sempre individuale – a tutta la penisola, 
modificando ogni istituto che potesse ricomprendere»213. Il secondo, di carattere politico, mirava 
attraverso il rinvigorimento delle superate teorie economiche sette-ottocentesche a «creare piccole 
proprietà contadine e fu proprio questa finalità che spinse il fascismo a promuovere e a definire 
la Legge del 1927; esso vide infatti la possibilità di acquisire il consenso della classe contadina, 
accontentandola con frammentarie assegnazioni di proprietà»214. 
Insomma, con la Legge del 27 la questione proprietaria che fino al 1918 aveva compiuto 
grandi progressi scientifici, grazie soprattutto alla teoria dei dominii collettivi, subì una grave 
battuta d’arresto e un anacronistico ritorno al passato, a quel passato che vedeva negli usi civici 
solo un nemico da liquidare in nome del sacro diritto di proprietà. 
 
 
3. IL RECUPERO DEL PROTAGONISMO COMUNITARIO: DAGLI USI CIVICI AL PATRIMONIO 
CIVICO 
 
Giunti all’epilogo del nostro lungo viaggio all’interno della questione proprietaria nei territori 
di San Pietro, potremmo, volgendo all’oggi e al domani il nostro sguardo, domandarci che cosa 
sia rimasto dopo il lungo e periglioso conflitto che oppose le due mentalità giuridiche che 
avevamo descritto all’inizio del lavoro. Nei due secoli che sono scivolati fugacemente nel corso 
della nostra ricerca, abbiamo visto cambiare mentalità, ordinamenti giuridici, opere legislative, 
tutto è inevitabilmente decaduto o si è rinnovato secondo nuove forme, tranne un valore antico 
                                                             
212 Sulla vita e la cultura giuridica di Guido Cervati si veda GROSSI P., Gli assetti collettivi nella riflessione di Guido 
Cervati, in Nobiltà del diritto. Profili di giuristi. Biblioteca per la storia del pensiero giuridico moderno, Giuffrè, Milano 
2005; ora in MARINELLI F. – POLITI F., Guido Cervati. Scritti sugli usi civici, pp. 15-24; ROMAGNOLI E., Ricordo di Guido 
Cervati, in MARINELLI F. – POLITI F., Guido Cervati. Scritti sugli usi civici, pp. 25-37; MARINELLI F., Guido Cervati e la 
Rivista giuridica umbro-abruzzese, in MARINELLI F. – POLITI F., Guido Cervati. Scritti sugli usi civici, pp. 39-42.   
213 CERVATI G., Profili storico-giuridici dei demani collettivi e degli usi civici, in MARINELLI F. – POLITI F., Guido Cervati. 






quanto l’uomo perché connaturato al suo essere relazionale ovvero il rapporto tra una comunità 
ed il suo territorio, un rapporto costitutivo che nessun Legislatore può cancellare con un semplice 
comando imperativo215.  
La vicenda che abbiamo narrato in queste pagine ne ha offerto una significativa testimonianza 
perché ogniqualvolta un’autorità politica decise di alterare quel rapporto preesistente a qualunque 
ordinamento statuale, ebbene, sempre la comunità alzò alta la sua voce in difesa del proprio 
territorio su cui essa aveva espresso la sua storia ed identità collettiva. Forse deponendo per un 
attimo le armi del giurista, non potremmo trovare, per esprimere questo legame simbiotico tra 
comunità e ambiente, immagine più struggente del mesto canto di Lucia216: quelle «cime 
ineguali» erano talmente care alla promessa sposa di Renzo che il guardarle era come riconoscere 
le sagome dei propri familiari, così come il dolce fruscio dei torrenti sembrava riprodurre la voce 
dei propri cari. Nel canto manzoniano è veramente custodito il messaggio più alto della questione 
proprietaria: una Comunità ed il suo territorio quale rapporto antropologico inestinguibile. 
Di fronte a siffatta realtà inoppugnabile, lo studioso di Storia del Diritto, in virtù del proprio 
statuto epistemologico, è chiamato non solo a consegnare il frutto della propria indagine storica, 
bensì ad interrogare quei dati, quelle voci del passato ed offrire il proprio contributo alla società 
odierna e futura. In quest’ultime pagine allora la nostra attenzione sarà rivolta al possibile ruolo 
che le comunità legate all’uso collettivo di determinate risorse materiali ed immateriali possano 
avere nella cultura giuridica postmoderna217 segnata dalla sfida della globalizzazione218. 
Accogliamo in tal senso “l’augurio” formulato dal Professor Giovanni Rossi: «L’Europa unita 
non può che tornare ad essere contemporaneamente, per contrappeso, l’Europa delle ‘piccole 
                                                             
215 Sul rapporto primordiale tra una Comunità ed il suo territorio si vedano le bellissime pagine di Paolo Maddalena, Il 
territorio bene comune degli italiani. Proprietà collettiva, proprietà privata e interesse pubblico, Donzelli Editore, Roma 
2014, pp. 14-50. 
216 Ci riferiamo a I promessi sposi di Manzoni, in particolare allo struggente canto reso eterno da questi versi: «Addio, 
monti sorgenti dall'acque, ed elevati al cielo; cime inuguali, note a chi è cresciuto tra voi, e impresse nella sua mente, non 
meno che lo sia l'aspetto de' suoi più familiari; torrenti, de' quali distingue lo scroscio, come il suono delle voci 
domestiche». 
217 Assumiamo la nota posizione dottrinale di Paolo Grossi che scorge nel lungo itinerario della storia umana tre esperienze 
giuridiche, espressioni di altrettante civiltà storiche ben differenziate dal punto di vista giuridico, culturale e sociale: 
Medioevo (IV-XIV), Modernità (XIV-XX), Postmodernità che partendo dagli inizi del secolo XX segue un sentiero 
ancora in formazione e pertanto in attesa di decifrazione da parte dello studioso. GROSSI P., L’Europa del diritto, p. 8. 
218 Sugli effetti economici, giuridici, sociologici e ambientali della globalizzazione si veda MLINAR Z. (Cur.), 
Globalization and territorial identities, Ashgate, Averbury 1992; ORAN R. Y., Global governance: drawing insights from 
the environmental experience, The Mit Press, London 1997; CLARK I., Globalization and international relations theory, 
Oxford university press, Oxford 1999; FERRARESE M. R., Le istituzioni della globalizzazione: diritto e diritti nella società 
transnazionale, il Mulino, Bologna 2000; ZIFCAK S. (cur.), Globalization and the rule of law, Routdlege, London 2005; 
AMATO C. – PONZANELLI G. (curr.), Global law v. local law: problemi della globalizzazione, Giappichelli, Torino 2006; 
SASSEN S., Una sociologia della globalizzazione, Einaudi, Torino 2008; MILLER R. W., Globalizing justice: the ethics of 
poverty and power, Oxford University Press, Oxford 2010; VOGLIOTTI M., Saggi sulla globalizzazione giuridica e il 





patrie’, che bilanciano l’allontanarsi dei centri decisionali con una dose maggiore di self-
government a livello locale»219. 
 
 
3.1 Le Comunità intermedie legate all’uso collettivo del patrimonio civico 
 
Prima di proporre il nostro punto di vista sulla questione proprietaria dell’oggi e del domani, 
dobbiamo preliminarmente chiarire quale sia la tipologia di comunità territoriale a cui vogliamo 
riferirci. Anzitutto è opportuno precisare come la formazione sociale che tra poco analizzeremo 
rientra pienamente nella categoria, riconosciuta dal Costituente italiano all’articolo 2220, delle 
comunità intermedie. È questa una nozione, in cui ci riconosciamo perfettamente, delineata in un 
recente saggio da Paolo Grossi per definire «una ampia serie di raggruppamenti interpersonali 
che hanno lo scopo di non lasciare solo – e, anzi, proteggere e integrare – il soggetto, l’individuo, 
o, come piace molto più a me dire, la persona, nei proprii rapporti con la macro-entità statuale»221.  
Tale definizione assume per noi un valore primario perché comporta una decisa scelta 
antropologica in favore non dell’individuo abbandonato nella sua meschina solitudine, ma della 
“persona” intesa come essere relazionale destinato a vivere ed esprimersi in una Comunità222. Qui 
è racchiusa “la rivoluzione umana” che lasciavamo intendere nel sottotitolo del presente 
contributo, una rivoluzione antropologica che partendo dalla miseria moderna del mito egologico 
voglia restituire centralità alla comunità e alla persona, non più snaturata come mera destinataria 
dei comandi giuridici, bensì protagonista della vita politica. Queste due diverse immagini 
dell’uomo come “individuo” e “persona” hanno una ricaduta precisa nel modo di porsi innanzi la 
questione proprietaria perché la prima coincide con il mito moderno dell’individualismo 
possessivo e quindi della proprietà privata quale unico modello di sfruttamento delle risorse 
naturali, mentre la seconda ammette o meglio riconosce il valore di altre esperienze di 
                                                             
219 ROSSI G., Le radici storiche di demani civici e proprietà collettive: una riflessione tra passato e presente, in P. NERVI 
(cur.), Archivio Scialoja – Bolla, I (2003), Giuffrè, Milano 2003, p. 78. 
220 Costituzione italiana (1948), articolo 2: «La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come 
singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità». 
221 GROSSI P., Le comunità intermedie tra moderno e pos-moderno, Marietti, Genova 2015, p. 39.  
222 Sul valore antropologico della scelta per la persona in luogo dell’individuo e sulle conseguenti ricadute in ambito 
giuridico, economico e politico si veda ARROW K., Scelte sociali e valori individuali, Etas, Milano 2003; ESPOSITO C. – 
MADDALENA G. – PONZIO P. – SAVINI M., Il potere della libertà. Letture di filosofia, Edizioni di pagina, Bari 2008; 
MANENT P., Storia intellettuale del liberalismo, Rubbettino, Soveria Manelli 2010; BERTI E., Il bene di chi? Bene 





appropriazione come appunto la proprietà collettiva la quale per sua natura si lega ad una 
comunità223.  
Ecco, noi abbiamo riguardo proprio a questo tipo di Comunità intermedia che si rivolge all’uso 
collettivo delle risorse materiali ed immateriali di un preciso territorio. Vediamo pertanto gli 
elementi costitutivi di questa realtà sociale, ricorrendo agli studi di uno dei più grandi esperti di 
assetti fondiari collettivi, il Professor Pietro Nervi. Costui individua tre caratteri essenziali di 
natura personale (la collettività e i diritti d’uso), patrimoniale (il patrimonio civico) e teleologica 
(lo scopo comune)224. 
1. Elementi di natura personale. Un primo elemento di natura personale è rappresentato dalla 
collettività intesa come pluralità di persone fisiche insediate su un determinato territorio e 
aventi a loro volta due ulteriori caratteri: a) l’organizzazione di comunità mediante l’organo 
amministrativo con il quale la collettività gestisce e valorizza il patrimonio civico (di cui 
diremo tra poco); b) la variabilità e la mutevolezza delle persone fisiche le quali possono 
mutare nel numero, professione e stato civile. È importante sottolineare come il singolo 
membro della comunità partecipa alla sua vita sia come soggetto individuale sia come soggetto 
relazionale titolare quindi di un interesse collettivo. Il secondo elemento di natura personale è 
rappresentato dai diritti d’uso del patrimonio civico di cui sono titolari i membri della 
comunità e che possono essere distinti in: a) diritti a livello individuale (come l’accesso in una 
determinata zona o l’uso di una particolare risorsa); diritti a livello collettivo (riguardano la 
gestione del patrimonio civico)225.  
2. Elemento di natura patrimoniale. È il patrimonio civico, da intendere (secondo la pregevole 
definizione fornita dal Professor Pietro Nervi) come: «complesso di risorse materiali ed 
immateriali che concorrono a mantenere l’identità e l’autonomia dell’assetto fondiario 
collettivo nel tempo e nello spazio mediante l’adattamento in ambiente evolutivo»226. Tale 
nozione ha il merito di rappresentare i molteplici elementi che legano una comunità al suo 
                                                             
223 Su tale profilo si veda l’interessante ricostruzioni storica offerta da due insigni giuristi, Paolo Grossi e Paolo 
Maddalena. GROSSI P., Le comunità intermedie tra moderno e pos-moderno, pp. 42-46; MADDALENA P., Il territorio bene 
comune degli italiani. Proprietà collettiva, proprietà privata e interesse pubblico, pp. 58-69. 
224 NERVI P., Assetti fondiari collettivi, identità territoriale–risorse per lo sviluppo sostenibile, in Gemeinschaftlicher 
Besitz: Geschichte und Gegenwart der Bürgerlichen Nutzungsrechte in Südtirol und im Trentino-Usi civici e beni 
collettivi nelle Province di Trento e di Bolzano, 2016, pp. 41-49; sempre dallo stesso autore, altri spunti interessanti sono 
rinvenibili in NERVI P., La nuova stagione degli assetti fondiari collettivi in un sistema evolutivo economia/ambiente, in 
P. NERVI (cur.), Archivio Scialoja – Bolla, I (2014), Giuffrè, Milano 2014, pp. 87-104. 
225 SCHLAGER E. – OSTROM E., Property Rights and Natural Resources. A Conceptual Analysis, in Land Economics, 68, 
3, 1992, pp. 249-262. 





territorio come appunto le risorse naturali, culturali e l’elemento temporale quale trasmissione 
nel tempo di una identità territoriale. 
3. Elemento teleologico. È lo scopo comune che la collettività mira a realizzare attraverso la 
gestione del patrimonio civico. Tale finalità è necessariamente autonoma rispetto ai fini 
individuali dei singoli componenti della comunità e deve essere determinato, lecito e possibile.  
 
Fermo restando che la proprietà del patrimonio civico di un determinato territorio appartiene 
alla collettività che ne è espressione, dal punto di vista amministrativo la gestione del demanio 
civico spetta a diversi enti collettivi che rappresentano “il braccio operativo” della comunità227. Il 
primo di tali enti gestori è il Comune che nell’impianto della Legge n. 1766 del 1927 avrebbe 
dovuto rappresentare il modello prevalente di amministrazione dei beni collettivi, laddove non 
esistevano precedenti strutture autonome, come per esempio le Università agrarie o altri modelli 
associativi che, come abbiamo già detto, erano visti con sfavore dal Legislatore del ‘27228. Proprio 
perché la proprietà del patrimonio civico è della collettività e non del Comune, una parte della 
dottrina ritiene, a nostro avviso rettamente, che l’Ente comunale possa assumerne la gestione solo 
in quanto la collettività non si sia fornita di una propria struttura di governo autonoma229.  
Un altro modello è quello delle amministrazioni separate frazionali così chiamate perché 
deputate alla gestione del patrimonio civico appartenente non a tutta la popolazione comunale ma 
a quella di una sua frazione230. Di conseguenza la frazione comunale, provvista di personalità 
giuridica, provvede a governare i beni frazionali con propri bilanci e con una propria struttura 
amministrativa separata appunto da quella comunale231. 
                                                             
227 Ivi, p. 44. 
228 MARINELLI F., Gli usi civici, pp. 114-115. 
229 PALERMO A., voce Usi civici, in Novissimo Digesto Italiano, XX, Utet, Torino 1975, p. 209. Anche Athena Lorizio si 
esprime in tal senso: «La gestione ordinaria dei beni collettivi è di norma affidata all'ente comune, dove non preesistono 
forme autonome organizzative (associazioni agrarie, università agrarie, domini collettivi riconosciuti, ecc.), ovvero non 
siano necessarie rappresentanze speciali — così in caso di conflitto di interesse, anche potenziale, fra l'ente gestore 
comunale e la collettività proprietaria (art. 75 r.d. n. 332, cit.) —. Il comune gestisce i beni della collettività, comprese le 
appartenenze originarie sub-comunali (frazionali), fino a quando non viene costituita l'amministrazione separata 
frazionale (art. 26, 2° co., 1. cit. e art. 64 reg. cit.)». LORIZIO A., voce Usi civici, in Enciclopedia giuridica Treccani, 
XXXII, Treccani, Roma 1994, p. 15. 
230 La sentenza della Corte di Cassazione del 18 dicembre 1952 ha stabilito chiaramente quali siano i beni appartenenti 
alla frazione per i quali possa essere richiesta l’amministrazione separata. Essi sono infatti sia i beni di cui le frazioni sono 
state private a seguito della normativa liquidatoria del Regno d’Italia, ma anche quelli che per effetto di tali provvedimenti 
dell’Autorità preunitaria non appartengono più alla frazione alla quale non venne riconosciuta alcuna indennità o 
compenso. Nel caso poi che un comune venga soppresso e assorbito da un altro comune, i beni frazionali, in quanto 
imputabili ad una comunità insopprimibile di soggetti componenti l’antica universitas, non diventano patrimoniali del 
comune, bensì possono essere gestiti dalla frazione mediante amministrazione separata. Cassazione, 18 dicembre 1952, 
in Giur. It., Mass. 1952, 845. 
231 L’articolo 1 della legge del 17 aprile 1957, n. 278, stabilisce le modalità di gestione dei beni civici frazionali: 





Infine, soprattutto nei territori di San Pietro, operano le Università agrarie le quali vennero in 
alcuni casi istituite ex novo in forza della Legge tittoniana del 1894, in altri riconosciute in quanto 
preesistenti alla normativa stessa. Esse, in quest’ultimo caso, rappresentano le vestigia delle 
antiche associazioni agricole esistenti nelle campagne pontificie, associazioni che, come abbiamo 
documentato per Tarquinia, Viterbo e altri comuni laziali finirono per monopolizzare le risorse 
naturali della collettività per soddisfare la loro cupidigia e i loro privati interessi economici232.  
A tal proposito, la Legge del ’27 ha in modo molto positivo eliminato alla radice il rischio che 
alcune particolari categorie di lavoratori agricoli potessero prevaricare i diritti di tutta la 
collettività, stabilendo perentoriamente all’articolo 26 che «i terreni di uso civico […] debbano 
essere aperti agli usi di tutti i cittadini del comune o della frazione». In questo modo, a nostro 
avviso, si è recuperata da un lato la originaria dimensione collettiva delle terre civiche nei territori 
di San Pietro, risalente all’epoca medievale in cui gli usi civici erano riconosciuti all’intera 
cittadinanza, e, dall’altro, si è valorizzato il ruolo identitario delle terre collettive come patrimonio 
esprimente la storia e la cultura di una comunità locale.  
Tale apertura delle associazioni agrarie all’intera popolazione comunale ha certamente 
eclissato la valenza squisitamente agraristica del sodalizio, ma allo stesso tempo ne ha valorizzato 
l’aspetto identitario, nel senso che oggi le associazioni agrarie possono rappresentare l’ideale 
ponte di collegamento tra una comunità ed il suo territorio, inteso quest’ultimo non più solo nella 
sua dimensione di produttività agraria ma anche di patrimonio materiale e immateriale di una 
determinata collettività233. Rimandando ad un momento successivo la discussione di questo nodo 
centrale sulle Università agrarie da cui dipende il loro futuro e la loro fortuna, è il caso ora di 




3.2  L’eredità della Legge “Tittoni”: Le Università agrarie  
 
                                                             
provvede un Comitato di cinque membri eletti, nel proprio seno, dalla generalità dei cittadini residenti nella frazione ed 
iscritti nelle liste elettorali. Il Comitato dura in carica quattro anni». 
232 Supra Cap. 2, § 2.1. 
233 Sul rapporto costitutivo tra Comunità e territorio sono particolarmente suggestive due recenti saggi: MADDALENA P., 
Il territorio bene comune degli italiani; MARINELLI F., Un’altra proprietà. Usi civici, assetti fondiari collettivi, beni 
comuni, Pacini Editore, Pisa 2015. In entrambi i pregevoli lavori il territorio in quanto espressione della storia e identità 
culturale di una comunità viene ricondotto alla recente categoria giuridica dei beni comuni, nozione interessantissima 





Tra le comunità intermedie legate all’uso collettivo del patrimonio civico, ve ne sono alcune 
che, come anticipato poco fa, ai fini del nostro lavoro assumono un rilievo tutto particolare: le 
Università agrarie dell’Italia centrale ed in particolare del Lazio234. Il motivo del loro interesse è 
sia di natura geografica in quanto tali enti si collocano nei luoghi che abbiamo scelto come 
laboratorio delle nostre indagini, sia di carattere storico perché tali associazioni si pongono in 
diretta continuità con quel capolavoro legislativo che fu la Legge del 1894 ideata da Tommaso 
Tittoni il cui fine, lo ribadiamo, era «di conservare in vita dando ad esse vivendi causas le 
università, partecipanze e comunanze agrarie esistenti, infondere vita alla massa inorganica di 
coloro che prima della del 1888 esercitavano diritti d’uso sulle terre»235.  
Quali fossero in concreto queste associazioni agrarie che la Legge del Senatore dai natali 
manzianesi avrebbe fatto risorgere adattandole ai segni dei tempi, ci viene specificato dallo stesso 
relatore della normativa. Tommaso Tittoni aveva infatti riguardo ad esperienze associative assai 
remote nel tempo e tra di loro non omologabili, riconducibili a zone geografiche che si 
estendevano dall’Emilia Romagna sino al Lazio236. Proprio in quest’ultima regione, Tommaso 
Tittoni, poté registrare l’esistenza in 32 comuni delle Università agrarie o anche dette Università 
dei boattieri le quali avevano per scopo l’esercizio dei diritti di pascolo e di semina sulle terre 
d’uso collettivo237. Un esempio di simili associazioni preesistenti alla Legge del 1894 lo abbiamo 
potuto verificare durante lo studio dell’inchiesta agraria compiuta da Monsignor Nicola Milella il 
quale denunziò, nei comuni di Tarquinia, Nepi e Viterbo, le irregolarità ed ingiustizie perpetrate 
dai membri di tali sodalizi ai danni della collettività238. Come abbiamo visto, il Senator Tittoni 
                                                             
234 Per un inquadramento molto generale delle Università agrarie del Lazio, soprattutto dal punto di vista economico, si 
veda BRANCA G. – PERONE PACIFICO C. (curr.), Le terre collettive del Lazio. Un’analisi del possibile ruolo delle proprietà 
collettive nelle politiche per lo sviluppo rurale regionale, in Quaderni di informazione Socioeconomica, 6 (2002), pp. 1- 
113.  
235 Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, n. 134-
A, p. 29. 
236 In particolare nell’Emilia Romagna erano e tuttora sono presente le Partecipanze tra le quali riveste una notevole 
importanza storico sociale la Partecipanza di Nonantola, istituita nel 1050 in forza di un rescritto dell’abate Gotescalco; 
nella Marche invece esistevano le comunanze agrarie in cui i “comunisti” esercitavano numerosi diritti d’uso come il 
pascolo, il taglio dei boschi, il passaggio, la semina, l’uso delle fonti d’acqua, la  raccolta delle fragole, funghi, nocciole 
o cardi, l’impianto di calcare e nevaie; ancora in Umbria sussistevano sia le comunanze agrarie tipiche delle Marche sia 
le Università del Lazio. Quanto al Lazio, erano numerose le Università dei possidenti i bestiame dette Università dei 
boattieri. Atti parlamentari. Camera dei Deputati. Legislat. XVIII, 1ᵃ sessione 1892-1894. Disegni di legge e relazioni, 
n. 134-A, pp. 9-12. 
237 Queste erano le Università agrarie risultanti dalle ricerche del Senatore, prima della promulgazione della Legge del 
1894: Campagnano, Castelnuovo di Porto, Castel San Pietro, Frascati, Leprignano, Monterosi, Nettuno, Palestrina, 
Ponzano, Rocca Priora, Sant’Oreste, Sacrofano, Allumiere, Corneto-Tarquinia, Tolfa, Cisterna, Sezze, Barbaraano, 
Bassano di Sutri, Canino, Caprarola, Fabbrica di Roma, Gallese, Nepi, San Giovanni di Bieda. È interessante notare come 
una buona parte delle associazioni menzionate sono ancora oggi attive come Università agrarie e molte altre vennero 
istituite dopo la Legge del 1894. 





era consapevole dei rischi e malfunzionamenti delle associazioni agrarie laziali e a simili difetti, 
connaturati alle debolezze umane, cercò di rimediare innestando il principio della cooperazione 
agraria e applicando loro per analogia la tutela amministrativa valevole per i comuni e le 
provincie239. 
Ebbene, le Università agrarie, che grazie a quella Legge ricevettero la personalità giuridica, 
rappresentano ancora oggi (in forza del riconoscimento della vigente normativa del ’27) una realtà 
di primaria importanza non solo dal punto di vista economico ma anche, come vedremo, culturale 
e sociale.  
È allora il momento di analizzare la natura giuridica e l’organizzazione di tali enti. Circa la 
natura giuridica delle Università agrarie, va osservato come sino agli anni ’80 la Giurisprudenza 
tendeva a qualificarli come enti pubblici economici, dal momento che si riteneva che la loro 
attività dovesse riguardare esclusivamente la produzione agricola da esercitarsi secondo criteri 
imprenditoriali e a beneficio dei soli associati240. Di conseguenza le associazioni agrarie, stante il 
loro prevalente carattere economico, erano considerate come “mere aziende agricole” operanti nel 
libero commercio attraverso attività puramente imprenditoriali.  
Tale visione riduttiva è stata completamente superata grazie ad una significativa sentenza 
pronunciata dalla Corte di Cassazione a sezioni unite del 13 maggio 1980 nella quale si riconosce 
implicitamente il valore identitario e sociale espresso da simili enti collettivi: «Le università o 
associazioni agrarie (ivi comprese le università agrarie delle provincie dell’ex stato pontificio) 
hanno natura di enti pubblici esponenziali di collettività di utenza civica, i quali hanno come base 
associativa le stesse popolazioni stanziate nei vari territori o alcune categorie (classi) di esse e 
quale fine la regolamentazione degli usi civici per il soddisfacimento di bisogni elementari della 
vita e di dette popolazioni o classi di popolazioni (e in ciò si intende lo stretto collegamento fra 
tali organizzazioni e le strutture pubbliche municipali): appare pertanto incongrua per tali enti la 
qualifica di economicità»241.    
Un ulteriore evoluzione circa la natura giuridica delle Università agrarie, nella pratica ancora 
disattesa da molte regioni chiamate ad applicarla242, proviene dalla Legge del 31 gennaio 1994, 
                                                             
239 Supra Cap. 3 § 1.3.  
240 Nella sentenza della Corte di Cassazione del 28 giugno 1975, riguardante l’Università agraria di Tolfa, si afferma che 
le Associazioni del Lazio, a differenza di quelle di altre regioni, hanno natura di enti pubblici economici in quanto la loro 
attività assume connotazioni tipicamente imprenditoriali ed è diretta all’esercizio prevalente della produzione agricola a 
beneficio dei propri utenti. Cassazione, 28 giugno 1975, n. 2544, in Giur. It., 1976, I, 1, c. 944.  
241 Cassazione, 13 maggio 1980, n. 3135, in Giur. It., 1980, I, 1, c. 1128. 
242 A tal proposito si legga lo sconfortante rilievo di Marcello Marian (Presidente dell’ARUAL) sull’applicazione della 
normativa in questione da parte delle regioni: «Infatti sono poche le regioni italiane che hanno adottato normative 





n. 97, recante “nuove disposizioni per le zone montane”, nella quale all’articolo 3243 si riconosce 
la personalità giuridica di diritto privato delle associazioni agrarie. Questa diversa impostazione 
privatistica della Legge n. 97/1994, opposta alla qualificazione pubblicistica del Legislatore del 
’27, secondo parte della dottrina avrebbe rappresentato, qualora applicata dalle regioni dell’Italia 
centrale ed in particolare del Lazio, un’ottima opportunità di sviluppo per le associazioni agrarie 
finalmente svincolate dalla maglie restrittive del controllo pubblico e una scelta più conforme alla 
peculiare origine storico-giuridica di siffatti enti244.  
Dal punto di vista organizzativo, le Università agrarie, in virtù dell’articolo 59 del Regio 
Decreto del 26 febbraio 1928, n. 332245, hanno potestà statutaria e regolamentare da esercitarsi 
                                                             
diritti di uso civico. Il processo normativo è stato molto ben accolto nelle regioni del nord Italia (ex stato asburgico), che, 
nell’attuale concetto di proprietà, appaiono più come multiproprietà che come delle proprietà collettive e dove le realtà 
storiche e giuridiche sono diverse dalle Università Agrarie del Lazio, ovvero da altri enti romagnoli, marchigiani, toscani 
e umbri. Per quello che riguarda la Regione Lazio, la L. R. 28 luglio 1988 n. 43, riconosce gli enti che amministrano, in 
via esclusiva, beni demaniali di uso civico persone giuridiche ai sensi della legge 4 agosto 1894 n. 397, mentre il principio 
introdotto dalla legge n. 97/1994 a tutt’oggi nel Lazio è rimasto sostanzialmente inattuato». MARIAN M., L’evoluzione del 
contesto legislativo nazionale e regionale con alcuni particolari riferimenti alla Regione Lazio, in FONTANAROSA F. 
(cur.), Usi civici e proprietà collettive tra realtà odierne e prospettive future, Palladino, Campobasso 2013, p. 50. 
243 Legge 31 gennaio 1994, n. 97, articolo 3 (Organizzazioni montane per la gestione di beni agro-silvo-pastorali): 
1. Al fine di valorizzare le potenzialità dei beni agro-silvo-pastorali in proprietà collettiva indivisibile ed inusucapibile, 
sia sotto il profilo produttivo, sia sotto quello della tutela ambientale, le regioni provvedono al riordino della disciplina 
delle organizzazioni montane, anche unite in comunanze, comunque denominate, ivi comprese le comunioni familiari 
montane di cui all'articolo 10 della legge 3 dicembre 1971, n. 1102 , le regole cadorine di cui al decreto legislativo 3 
maggio 1948, n. 1104, e le associazioni di cui alla legge 4 agosto 1894, n. 397, sulla base dei seguenti princìpi: a) alle 
organizzazioni predette è conferita la personalità giuridica di diritto privato, secondo modalità stabilite con legge 
regionale, previa verifica della sussistenza dei presupposti in ordine ai nuclei familiari ed agli utenti aventi diritto ed ai 
beni oggetto della gestione comunitaria; b) ferma restando la autonomia statutaria delle organizzazioni, che determinano 
con proprie disposizioni i criteri oggettivi di appartenenza e sono rette anche da antiche laudi e consuetudini, le regioni, 
sentite le organizzazioni interessate, disciplinano con proprie disposizioni legislative i profili relativi ai seguenti punti: 1) 
le condizioni per poter autorizzare una destinazione, caso per caso, di beni comuni ad attività diverse da quelle agro-silvo-
pastorali, assicurando comunque al patrimonio antico la primitiva consistenza agro-silvo-pastorale compreso l'eventuale 
maggior valore che ne derivasse dalla diversa destinazione dei beni; 2) le garanzie di partecipazione alla gestione comune 
dei rappresentanti liberamente scelti dalle famiglie originarie stabilmente stanziate sul territorio sede dell'organizzazione, 
in carenza di norme di autocontrollo fissate dalle organizzazioni, anche associate; 3) forme specifiche di pubblicità dei 
patrimoni collettivi vincolati, con annotazioni nel registro dei beni immobili, nonché degli elenchi e delle deliberazioni 
concernenti i nuclei familiari e gli utenti aventi diritto, ferme restando le forme di controllo e di garanzie interne a tali 
organizzazioni, singole o associate; 4) le modalità e i limiti del coordinamento tra organizzazioni, comuni e comunità 
montane, garantendo appropriate forme sostitutive di gestione, preferibilmente consortile, dei beni in proprietà collettiva 
in caso di inerzia o impossibilità di funzionamento delle organizzazioni stesse, nonché garanzie del loro coinvolgimento 
nelle scelte urbanistiche e di sviluppo locale e nei procedimenti avviati per la gestione forestale e ambientale e per la 
promozione della cultura locale. 2. Fino alla data di entrata in vigore delle norme regionali previste nel comma 1 
continuano ad applicarsi le norme vigenti alla data di entrata in vigore della presente legge, in quanto con essa compatibili. 
244 Accogliamo in tal senso l’augurio formulato da Fabrizio Marinelli affinché «le regioni colgano esattamente il loro 
importante ruolo in materia e sappiano organizzarsi sia sotto il profilo legislativo, sia sotto il profilo amministrativo, per 
definire ed ottimizzare le risorse destinate a tali associazioni, fornendole di una disciplina duttile ed articolata». 
MARINELLI F., Gli usi civici, p. 120. Dal punto di vista storico-giuridico, anche Paolo Grossi si è espresso a favore di 
un’impronta privatistica anziché pubblicistica più rispettosa della peculiare conformazione degli assetti fondiari collettivi. 
GROSSI P., Aspetti storico-giuridici degli usi civici, in I Georgofili – Quaderni, II (2005), p. 33.   
245 RDL 26 febbraio 1928, n. 332 (art. 59): «Le associazioni agrarie provvederanno all’amministrazione e al godimento 





nel rispetto della Legge del 27, adempimento che in numerosi casi avvenne anche dopo molti 
anni, nonostante l’articolo menzionato ne richiedesse la revisione entro un anno dalla 
pubblicazione del decreto246.   
Dalla lettura dei vigenti statuti delle Università agrarie del Lazio247 risulta una struttura di 
governo piuttosto uniforme e riconducibile, a parte lievi differenziazioni lessicali, a tre organi 
associativi: il Consiglio universitario, il Presidente e la Deputazione agraria. Il Consiglio 
universitario rappresenta l’organo di indirizzo e controllo politico-amministrativo e, pertanto, può 
adottare su iniziativa di gruppi consiliari o di singoli consiglieri universitari i provvedimenti che 
coinvolgano direttamente o indirettamente gli interessi della comunità rappresentata248. La 
Deputazione agraria invece è composta dal Presidente che la presiede e da un numero variabile di 
Deputati o Assessori di cui uno svolge la funzione di vice presidente. Essa è l’organo esecutivo 
dell’ente agrario in quanto realizza gli obiettivi stabiliti nel programma politico ed amministrativo 
del Presidente e negli atti di indirizzo del Consiglio249. Infine il Presidente è colui che, durante il 
                                                             
pubblicazione del presente regolamento dovranno essere sottoposti a revisione per coordinare le norme alle disposizioni 
della Legge per il riordinamento degli usi civici e della Legge comunale e provinciale». 
246 LORIZIO A., voce Usi civici, in Enciclopedia giuridica, XXXII, Treccani, Roma 1994, p. 16. 
247 Riportiamo l’indicazione dei comuni in cui si trovano le Università agrarie che abbiamo preso in esame per il nostro 
lavoro: per la Provincia di Roma: Allumiere, Bracciano, Campagnano di Roma, Canale Monterano, Capena, Castel 
Madama, Cesano, Civitavecchia, Gallicano, Manziana, Mentana, Moricone, Nazzano, Nettuno, Palestrina, Riano, 
Sacrofano, Tolfa, Valmontone, Vivaro Romano; per la Provincia di Viterbo: Bagnoregio, Bassano Romano, Blera, 
Calcata, Capodimonte, Civitella Cesi, Monteromano, Bomarzo, Tarquinia, Acqua Pendente, Vejano, Vasanello, Oriolo 
Romano, Soriano del Cimino, Grotte Santo Stefano, Graffignano; in Provincia di Latina: Sermoneta e Sezze Romano; 
per la Provincia di Rieti: Montenero Sabino, Pozzaglia Sabino, Roccasinibalda. È interessante notare come le Università 
agrarie si siano mantenute più numerose proprio nei luoghi in cui storicamente tali esperienze di governo si diffusero 
ovvero la Provincia di Roma e Viterbo, mentre nelle altre località sono state sperimentate altre modalità di gestione quali 
soprattutto le Amministrazioni separate.  
248 Spetta, tra le varie attribuzioni, al Consiglio universitario: l’adozione dello statuto dell’ente e delle relative modifiche; 
l’adozione di regolamenti per l’organizzazione e la gestione dell’ente; l’approvazione dei programmi, dei piani finanziari 
e dei programmi di opere pubbliche rilevanti; l’approvazione del bilancio, annuale e pluriennale, delle relative variazioni 
e del conto consuntivo; gli acquisti, gli appalti e le concessioni che non siano previsti espressamente in atti fondamentali 
del Consiglio o che non ne costituiscano mera esecuzione e che, comunque, non rientrino nella ordinaria amministrazione 
di funzioni e servizi di competenza della Deputazione Agraria; la nomina, la designazione e la revoca dei propri 
rappresentanti presso enti, consorzi e cooperative; l'istituzione, l'ordinamento e la disciplina generale dei rimborsi spese 
dovuti; la nomina dei revisori dei conti. 
249 La Deputazione agraria è competente per tutti gli atti amministrativa non riservati al Consiglio e al Presidente: assume 
attività di iniziativa, di impulso e di raccordo con organi di partecipazione; formula le previsioni di bilancio, i programmi 
e gli indirizzi generali da sottoporre al Consiglio, approva lo schema di bilancio preventivo e di relazione previsionale e 
programmatica e la relazione finale del conto consuntivo da trasmettere al Consiglio; predispone e propone al Consiglio 
i regolamenti previsti dalle leggi e dallo Statuto; approva i progetti esecutivi, i disegni attuativi dei programmi, le linee - 
obiettivo degli indirizzi deliberati dal Consiglio e tutti i provvedimenti che costituiscono impegni di spesa sugli 
stanziamenti di bilancio non espressamente assegnati alla competenza del Consiglio; approva le deliberazioni che 
precedono la stipulazione di contratti ; predispone la relazione sulla propria attività da presentare annualmente al 
Consiglio, in sede di approvazione del rendiconto; fissa, ai sensi del Regolamento e di accordi decentrati, i parametri, gli 
standard ed i carichi funzionali di lavoro per misurare la produttività dell'apparato burocratico; approva le richieste di 





suo mandato quinquennale rinnovabile per una sola volta, rappresenta l’Università agraria, 
convoca e presiede il Consiglio e la Deputazione agraria250. 
Le oscillazioni maggiori circa il contenuto delle diposizioni statutarie riguardano l’elettorato 
attivo e passivo riconosciuto a coloro che abbiano la qualifica di utente dell’Università agraria 
che, secondo la Legge del ’27, deve essere conferito a tutti i cittadini del Comune in cui ha sede 
l’ente agrario. Su questa base comune si inseriscono poi diverse variabili geografiche come il caso 
di Canale Monterano dove lo status di utente è subordinata alla specifica richiesta di iscrizione 
alla relativa lista251, oppure, nella maggior parte dei casi, è automatica nel senso che tutti i cittadini 
compresi nel registro della popolazione comunale e che vi abbiano la residenza da almeno 5 anni 
sono considerati ipso facto utenti252 o ancora, come a Cesano, sono utenti solo i nativi o i residenti 
nel comune per un periodo non inferiore a 25 anni253; in altri casi ancora, per esempio a 
Civitavecchia o Bracciano, l’iscrizione alla lista dei soci-utenti è sottoposta al pagamento di una 
                                                             
250 Il Presidente espleta la seguente funzioni: ha la rappresentanza Legale dell'Ente e può stare in giudizio nei procedimenti 
giurisdizionali ed amministrativi come attore o convenuto; ha la direzione unitaria ed il coordinamento dell’attività 
politico - amministrativa dell’Università Agraria; nomina il Segretario e gli impartisce direttive generali, in ordine agli 
indirizzi funzionali e di vigilanza sull'intera gestione amministrativa di tutti gli uffici e servizi; coordina e stimola l’attività 
della Deputazione Agraria e nomina i Deputati; concorda con la Deputazione Agraria o con i Deputati interessati, le 
dichiarazioni e le prese di posizione pubbliche che interessano l'Ente; sulla base degli indirizzi stabiliti dal Consiglio 
provvede alla nomina, alla designazione ed alla revoca dei rappresentanti dell’Università Agraria presso Enti, aziende ed 
istituzioni; promuove ed assume iniziative atte ad assicurare che uffici e servizi svolgano le loro attività secondo gli 
obiettivi indicati dal Consiglio ed in coerenza con gli indirizzi attuativi espressi dalla Deputazione Agraria; adotta 
ordinanze ordinatorie e/o urgenti; acquisisce direttamente presso gli uffici e servizi informazioni ed atti anche riservati; 
promuove, anche tramite il Segretario, indagini e verifiche amministrative sull'intera attività dell'Ente; compie gli atti 
conservativi dei diritti dell'Ente; stabilisce gli argomenti all'ordine del giorno delle sedute e dispone la convocazione del 
Consiglio; convoca e presiede la conferenza dei capigruppo; propone gli argomenti da trattare e dispone la convocazione 
della Deputazione Agraria da lui presieduta; delega particolari e specifiche attribuzioni che attengono a materie definite 
ed omogenee ai singoli assessori e/o consiglieri; riceve le interrogazioni e le mozioni da sottoporre al Consiglio. 
251 Statuto dell’Università agraria di Canale Monterano, 08 agosto 2012, in Albo Pretorio universitario del 10 settembre 
2012, pp. 3-4 (art. 6): All’esercizio degli usi civici sul territorio dell’Università Agraria di Canale Monterano hanno titolo: 
tutti i cittadini italiani residenti nel Comune di Canale Monterano che ne facciano richiesta. 
252 Così è per esempio ad Allumiere, Tolfa, Tarquinia, Colonna, Vejano, Manziana nei quali si riscontra la medesima 
disposizione ovvero che all'esercizio dei diritti di uso civico sul territorio gestito dall’Università Agraria hanno titolo tutti 
i cittadini italiani residenti nel Comune che risultano iscritti nelle liste elettorali del Comune medesimo. 
253 Statuto dell’Università agraria di Cesano,  3 luglio 2010, in Albo pretorio universitario del 3 luglio 2010, p. 4 (art. 
6): Hanno diritto a far parte dell'Ente, e perciò di essere iscritti nella lista degli utenti i cittadini in possesso di almeno uno 
dei seguenti requisiti ed in misura di uno per ciascun nucleo familiare: a) che siano persone sui juris maschi e femmine; 
b) i nativi nella frazione di Cesano, ininterrottamente, dalla nascita, intestatari di scheda di famiglia; c) i residenti nella 
frazione di Cesano, al momento della nascita che vi abbiano mantenuto, ininterrottamente la residenza, per 10 anni, che 
siano intestatari di scheda di famiglia; d) i residenti, stabilmente, nella frazione di Cesano, per un periodo non inferiore a 





quota annuale254, mentre a Colle di Tora255, Gallicano256 e Vasanello257 si è registrato di fatto il 
mancato adeguamento alla normativa vigente dal momento che il diritto di utenza è ancora 
riservato ai capifamiglia nati e domiciliati nel Comune.  
Va comunque notato che, rispetto al passato, l’adeguamento all’articolo 26 della vigente 
Legge del ’27 è oggi ormai un dato generale, mentre fino a pochi anni fa il diritto di utenza non 
veniva attribuito a tutti i cittadini residenti, ma solo a coloro che possedessero determinati requisiti 
professionali legati all’attività agricola258. Riteniamo che questa tendenza, ormai definitivamente 
                                                             
254 Statuto dell’Università agraria di Civitavecchia,  21 maggio 2002, in Albo pretorio universitario del 21 maggio 2002, 
p. 5 (art. 6 comma 1): Possono assumere la qualità di Soci dell’Università, mediante iscrizione in apposito elenco tenuto 
dall’Università medesima, previa corresponsione di una quota annuale di iscrizione determinata dal Consiglio di 
Amministrazione: a. le persone maggiorenni che risiedono, da almeno cinque anni, nel Comune di Civitavecchia; b. le 
persone che, avendo maturato cinque anni di residenza nel Comune di Civitavecchia, ed avendo successivamente trasferito 
la loro residenza in un Comune diverso, siano tornati a risiedere nel Comuni di Civitavecchia da almeno un anno; c. tutti 
coloro che risultino iscritti al momento di entrata in vigore del presente Statuto, ivi compresi gli iscritti del Comune di 
Santa Marinella fino all’anno 2002 
255 Statuto dell’Università agraria di Tora, 9 maggio 2014, in Albo pretorio universitario del 9 maggio 2014, p. 7 (art. 
8): 1. Qualunque sia la natura e la provenienza dei beni collettivi, hanno la qualità di Utenti dell’Università Agraria di 
Colle di Tora tutti e solamente i soggetti, naturali di Colle di Tora, nati e domiciliati nel Comune medesimo, e comunque 
originari di padre o madre, che vi abbiano residenza e dimora stabile, identificabili come “Capofamiglia”, quale 
rappresentante del nucleo familiare. 2. Sono considerati precisamente “Capofamiglia”, agli effetti del presente Articolo e 
quindi ammessi al diritto di utenza: a) Il coniugato ed il vedovo con o senza prole; b) La vedova, finché duri lo stato di 
vedovanza; c) Il tutore per i figli minorenni di un Utente defunto, sottoposto alla sua tutela; d) I giovani in genere, che 
vivono stabilmente divisi dalla propria famiglia d’origine ed abbiano compiuto il venticinquesimo anno di età; e) La figlia 
o il figlio primogenito maggiorenne degli orfani di entrambi i genitori, quando provvede al mantenimento dei propri 
fratelli. 3. Nell’eguaglianza tra coniugi, gli ammessi al diritto di utenza possono far transitare il proprio diritto, con 
apposita comunicazione scritta da inoltrare al Presidente dell’Università Agraria, alle rispettive mogli se anch’esse 
naturali di Colle di Tora, nate e domiciliate nel Comune medesimo, e comunque originari di padre o madre, che vi abbiano 
residenza e dimora stabile. Il transito del diritto può riguardare anche un figlio o figlia convivente purché questi abbiano 
compiuto il venticinquesimo anno di età. 4. Possono essere ammessi all’Utenza anche i cittadini nati in Italia che abbiano 
fissata stabilmente la dimora e risiedono da non meno di venticinque anni in Colle di Tora, i quali esercitino direttamente 
e con il proprio lavoro, qualsiasi industria ed occupazione agricola. 5. Possono essere ammessi altresì all’Utenza: a) 
Coloro che abbiano contratto matrimonio con i cittadini di Colle di Tora Utenti ai sensi dei precedenti commi ed abbiano 
residenza e dimora stabile nel territorio del Comune di Colle di Tora da almeno quindici anni. b) Quei cittadini che avendo 
i requisiti per il possesso della qualità di Utente ovvero avendo risieduto per un periodo superiore ad anni venticinque nel 
Comune di Colle di Tora, abbiano successivamente perduto la residenza per trasferimento in altro Comune per motivi di 
lavoro o di studio e ritornano ad essere residenti stabili nel Comune di Colle di Tora. 6. Gli abitanti del Comune di Colle 
di Tora, che non abbiano i requisiti prescritti per acquisire la qualità di Utente, hanno diritto di essere ammessi, dopo un 
anno di residenza e dimora stabile nel Comune, ad esercitare, con le modalità che saranno stabilite dall’Amministrazione 
dell’Università Agraria di Colle di Tora, il pascolo, il legnatico e gli Usi Civili secondari. 
256 Statuto dell’Università agraria di Gallicano, 2 febbraio 1908, in Albo pretorio universitario del 2 febbraio 1908, p. 5 
(art. 7): All’esercizio degli usi civici sul territorio dell’Università Agraria di Gallicano nel Lazio hanno diritto i cittadini 
del Comune di Gallicano nel Lazio, capi famiglia, quivi nativi o residenti da almeno dieci anni. Sono considerati capi 
famiglia agli effetti del presente articolo:1. Il coniugato o il vedovo con o senza prole; 2. La vedova con o senza prole; 3. 
Il tutore per i minorenni sottoposti alla sua tutela; 4. Il maggiore di età, in genere, che viva stabilmente diviso dalla propria 
famiglia; 5. Il primogenito maggiorenne orfano di ambo i genitori. 
257 Statuto dell’Università agraria di Vasanello, 5 agosto 2006, in Albo pretorio del 5 agosto 2006, p. 4 (art. 6): Sono 
considerati utenti dell'Ente Agrario tutti i capi famiglia dell'uno e dell'altro sesso che abbiano compiuti gli anni ventuno, 
che risiedano da almeno 2 anni nel Comune di Vasanello, che siano coltivatori diretti od esercitino direttamente qualsiasi 
industria od occupazione agraria. 
258 PASQUINI A. (cur.), Le Università agrarie. Passato e futuro delle Università agrarie della Provincia di Roma, Istituto 
di Ricerche economico sociali “Placido Martini”, Roma 1976, pp. 51 – 58. Alla fine degli anni settanta, periodo in cui 





superata, fosse il retaggio della struttura associativa delle antiche Università agrarie o dei boattieri 
aperte a coloro che esercitassero l’attività di semina o pascolo, associazioni non immuni, come la 
storia dimostra, a degenerazioni e perturbazioni sociali. Come diremo tra poco, le Università 
agrarie di oggi e del futuro dovranno sempre più essere consapevoli non solo della loro importante 
funzione produttiva, ma anche e soprattutto del loro ruolo di spazi identitari e di inclusione sociale. 
 
 
3.3  L’Università agraria come spazio identitario, democratico e di inclusione sociale 
 
Potremmo sintetizzare il messaggio finale del lavoro con la citazione biblica che avevamo 
posto nelle prime pagine della dissertazione: «ὁ οὐρανὸς τοῦ οὐρανοῦ τῷ κυρίῳ τὴν δὲ γῆν ἔδωκεν 
τοῖς υἱοῖς τῶν ἀνθρώπων» o per dirla alla latina «Coelum Coeli Domino, Terram autem dedit filiis 
hominum». In queste parole è contenuto il cambiamento culturale e antropologico che abbiamo 
tentato di descrivere nel nostro percorso che partiva dal fondo agricolo visto riduttivamente come 
oggetto di scambio e appropriazione individuale per giungere oggi e, ce lo auguriamo, ancor più 
nel futuro, al concetto di patrimonio civico come spazio in eterna simbiosi con l’uomo sia nella 
sua singolarità che nella sua dimensione comunitaria.  
Questa “rivoluzione umana” è opportuno che investa le Comunità intermedie che per loro 
origine e naturale vocazione sono chiamate a difendere e valorizzare il rapporto inestinguibile tra 
una popolazione territoriale e lo spazio naturale in cui risiede259 e, tra queste, noi abbiamo scelto 
come laboratorio di studio e progettualità quei peculiarissimi enti collettivi che prendono il nome 
di Università agrarie, legate ai territori oggetto di questo lavoro. Questi enti, nati originariamente 
come associazioni professionali tra agricoltori, oggi stanno lentamente assumendo la 
consapevolezza di essere una realtà non riducibile alla mera prospettiva di produttività agraria, 
bensì, in virtù della loro rappresentanza estesa a tutta la collettività cittadina, hanno compreso 
come possano rappresentare un’autentica occasione di progresso sociale, culturale e politico260. 
                                                             
statuti universitari della Provincia romana. Diverso era anche l’approccio di una parte degli studiosi e della giurisprudenza 
a tale situazione, come il caso del lavoro citato in cui si riteneva economicamente provvido limitare il diritto di utenza ai 
soli cittadini che avessero una qualche professionalità agricola. Questo perché le Università agrarie erano ed in parte sono 
ancora oggi valutate in termini di sola produttività agricola.   
259 Paolo Maddalena parla a tal proposito, richiamando l’articolo 52 della Costituzione, di un «sacro dovere» del Cittadino 
sia singolarmente sia quale parte di una comunità intermedia a difendere il territorio in cui vive mediante gli strumenti di 
partecipazione legislativa, amministrativa e giudiziaria previsti dalla Carta fondamentale. MADDALENA P., Il territorio 
bene comune degli italiani, pp. 116-127. 
260 Alcuni recenti statuti di Università agrarie dimostrano come simile consapevolezza si stia progressivamente 
acquisendo da parte delle collettività locali. Per esempio l’articolo 4 dello Statuto universitario di Manziana contiene un 





I profili che riteniamo costituiscono la ricchezza delle Università agrarie dell’oggi e del 
domani e quindi delle Comunità che rappresentano, possono essere ricondotti a quattro ambiti: 
quello culturale, politico, sociale ed economico261. 
Riguardo il primo profilo, è suggestiva la nozione che recentemente è stata adottata per 
definire gli assetti fondiari collettivi: “patrimoni collettivi” e “spazi identitari”262. Circa il primo 
significato, abbiamo già fornito una definizione generale che ora vale la pena di sviluppare per 
mettere in luce come i demani civici gestiti dalle Università agrarie corrispondano perfettamente 
a tale nozione. Se oggi visitassimo virtualmente le terre civiche per esempio del Lazio, avremmo 
la conferma visiva di come quei luoghi non siano informi distese di zolle ma spazi appunto 
identitari ricchi di storia, cultura e beni paesaggistici di grande valore. Le associazioni agrarie di 
Tarquinia, Allumiere, Tolfa, Manziana, Cesano e Bracciano, per esempio, offrono all’utente e al 
“visitatore” un’incredibile varietà di risorse materiali (non solo ambientali ma anche 
archeologiche, documentali e storiografiche) e immateriali (come il complesso di tradizioni, 
folclore, eventi rituali, conoscenze trasmesse da una determinata comunità)263.  
                                                             
l’Ente promuove ed interviene in tutte quelle iniziative che propongono il migliore utilizzo della terra e l’elevazione 
materiale e sociale degli utenti. L’Università Agraria, compatibilmente con le proprie risorse di bilancio o attraverso 
l’utilizzo di contributi, tutela il paesaggio e preserva il territorio quale bene collettivo in attuazione dell’art. 9 della 
Costituzione». Ancora più ampio nelle prospettive di intervento è lo Statuto di Colonna ove all’articolo 4 si  statuisce che 
«l’Università agraria di Colonna, nell’esercizio dei propri compiti istituzionali, cura gli interessi agricoli e zootecnici 
degli utenti ed opera per la conservazione del valore ambientale e naturalistico del proprio territorio, promuovendo lo 
sviluppo, il progresso civile, sociale ed economico, garantendo la propria partecipazione alle scelte politiche ed all’attività 
amministrativa del comune ove ha sede il territorio stesso. Cura e difende il paesaggio quale bene universale della 
popolazione nazionale». 
261 Sul significato di questi quattro ambiti in rapporto ad una comunità locale, riteniamo siano particolarmente perentorie 
la parole del Professor Alberto Merler il quale individua il contenuto autentico di ognuna delle quattro categorie. In 
particolare, secondo l’illustre Sociologo, la dimensione culturale riguarda «la elaborazione della realtà fino a farla 
diventare idee da trasmettere, parte della nostra stessa modalità spirituale e materiale di essere umanità»; quella politica 
è «la dimensione della proposta attuativa, del modo e della forma di mettere insieme i diversi interessi fino a farli diventare 
possibilità di realizzazione»; quella sociale riguarda «un ventaglio molto ampio di situazioni, ma forse potremmo dire che 
in particolare si riferisce ad aspetti del rapporto fra le persone e fra i gruppi che compongono le comunità e le società; 
pertanto tale dimensione riguarda l’aspetto dell’incontro e dello scontro fra modi diversi di essere umanità»; la dimensione 
economica, infine, concerne «quei rapporti sociali di produzione, scambio e consumo di tipo materiale; riguarda pertanto 
le aspirazioni di benessere di ciascuno di noi attraverso i beni concreti». MERLER A., Il ruolo delle comunità locali di 
fronte all’uso del patrimonio collettivo e delle risorse naturali, in P. NERVI (cur.), Archivio Scialoja-Bolla, I (2006), 
Giuffrè, Milano 2006, pp. 31-32. 
262 Si tratta del titolo scelto per la 22° riunione scientifica del Centro studi e documentazione sui demani civici e la 
proprietà collettiva dell’Università degli Studi di Trento, diretto dal Professor Pietro Nervi. Il tema del convegno è stato 
appunto il seguente: Patrimoni collettivi e spazi identitari: le nuove risorse dello sviluppo locale. Quali strategie degli 
assetti fondiari collettivi. Proprio in tale occasione, alla quale abbiamo preso parte per il nostro ambito di studio, si è avuta 
l’opportunità di discutere circa l’importanza del legame tra il patrimonio civico e l’identità della Comunità locale su di 
esso stanziata quale occasione per una rinascita umana e anche economica degli enti gestori le proprietà collettive.   
263 A titolo meramente esemplificativo e senza esaurire in alcun modo la descrizione dei beni immateriali e materiali 
custoditi da tali enti, potremmo richiamare le tombe etrusche presenti nei terreni civici di Manziana, le vestigia del Tempio 
etrusco (noto come Ara della Regina) di Tarquinia, la villa romana (detta della Fontanaccia) e i ruderi medievali di 
Allumiere, o, dal punto di vista naturalistico le faggete e la cerreta di Tolfa,  I boschi caducifogli a Quercus cerris e 





Questo immenso patrimonio è legato indissolubilmente al secondo significato, quello di 
identità, nel senso che esso contribuisce a definire l’immagine specifica che una comunità ha di 
sé, immagine che costituisce una fonte di utilità e reddito in quanto idonea a generare attrazione 
estetico-paesaggistica264. Ebbene, le Università agrarie, in quanto enti gestori del patrimonio 
civico di una comunità, si pongono come ideale ponte di collegamento tra tali risorse e la 
valorizzazione dell’identità collettiva espressa dalle terre civiche e dalla collettività su di esse 
insediata. Da questo punto di vista, assume un ruolo importantissimo lo storico del diritto dal 
momento che, in virtù del suo peculiare statuto epistemologico, egli è vocato alla storicizzazioni 
dei luoghi su cui una comunità ha impresso la propria identità. Significative, a tal proposito, sono 
le parole di Paolo Grossi sull’importanza della storicizzazione, azione mentale che l’insigne 
Maestro del diritto delinea in modo pungente riferendosi all’attività intellettuale di Guido Cervati: 
«La prima esigenza per chi si accosta alla complicata materia (e di cui costui deve farsi portatore) 
è la storicizzazione di ogni situazione; una siffatta collocazione di ogni assetto collettivo nel 
tempo e nello spazio, ben all’interno di fatti geologici e climatici, economici politici e sociali, 
varrà ad esaltarne la tipicità, a pretenderne il rispetto nella sua singolarità, segnando confini e 
registrando diversità. Fondere e confondere una Regola dell’arco alpino orientale con un uso 
civico abruzzese o siciliano impedisce ogni possibilità di comprensione». Di questa opera di 
storicizzazione, le associazioni agrarie dovranno acquisire una maggiore consapevolezza 
favorendo il recupero e la valorizzazione di quelle peculiarità e singolarità che rendono 
incantevoli i paesaggi italiani265. 
                                                             
264 Sul valore economico dell’identità si veda NERVI P., Assetti fondiari collettivi, identità territoriale–risorse per lo 
sviluppo sostenibile, pp. 60-62; AKERLOF G. – KRANTON R., Identity and the theory of organizations, in Journal of 
economic perspectives, I (2005), pp. 9-32. 
265 A questo proposito dobbiamo segnalare un interessantissimo progetto, al quale abbiamo aderito, promosso da tre 
Università agrarie romane (Manziana, Cesano e Bracciano). Il contenuto di tale interessantissima iniziativa è riassumibile 
in un nostro intervento che è reperibile nel sito istituzionale dell’Associazione A. PRO.DUC e del quale ne riportiamo un 
estratto: «Il nome del progetto [ideato dalle Università agrarie di Manziana, Cesano e Bracciano) è evocativo, “il cammino 
delle terre comuni”, ed esso si presta a molteplici riflessioni e opportunità di sviluppo. Iniziamo allora dall’aspetto 
“fenomenologico”: il progetto terre comuni intende realizzare una serie di itinerari naturalistici e culturali che permettano 
di mettere in connessione le terre collettive gestite dalle Università agrarie e da altri enti simili del Lazio, con la possibilità 
di estendersi in tutta Italia. Un primo tracciato è stato percorso proprio in occasione della conferenza inaugurale del 21 
gennaio [2017] e mette in comunicazione le confinanti proprietà collettive delle Università agrarie di Manziana, Cesano 
e Bracciano, terre che, come possiamo ben comprendere, rappresentano una risorsa naturale preziosa data la loro vicinanza 
alla Capitale. Accanto alla realizzazione di questi sentieri, il progetto ha previsto il supporto delle più moderne tecnologie 
digitali, allo scopo di diffondere il più possibile il messaggio e la cultura degli assetti fondiari collettivi. Si tratta della 
nota piattaforma integrata di Lovinitaly che consiste in una mappa digitale nella quale collocare, nel nostro caso, i territori 
gestiti dalle Associazioni agrarie i quali verranno immediatamente geolocalizzati e forniti di ampie descrizioni sia testuali 
che video-fotografiche accessibili dalla comunità “virtuale” e quindi dal potenziale turista che visitando poi quei luoghi 
potrà recensirli e contribuire così ad una sua maggior diffusione. […] La intuizione più grande, a nostro avviso, degli 
ideatori del progetto è stato quello di realizzare un vero e proprio marchio che permetta di identificare e distinguere gli 
itinerari paesaggistici e culturali delle terre comuni rispetto ad altre esperienze che non appartengono alla cultura degli 





Occupiamoci ora del secondo profilo ovvero quello di carattere politico. Le Università agrarie, 
in quanto comunità organizzata dotata di personalità giuridica, rappresentano oggi un valore 
prezioso per la realizzazione di una vera democrazia pluralistica che sappia accogliere e 
riconoscere la pluralità di ordinamenti viventi al suo interno266. Le modalità di governo che poco 
fa abbiamo delineato e che sono articolate su tre organismi politici (Presidente, Consiglio e 
Deputazione) sono allora un fulgido esempio di democrazia partecipativa e di virtuosa 
applicazione del principio costituzionale di sussidiarietà. Quest’ultimo, infatti, come risulta 
dall’articolo 118 della Carta costituzionale, riconosce ai cittadini il diritto di partecipazione 
all’attività amministrativa per il conseguimento di interessi generali267. Nel caso delle terre 
civiche, il livello istituzionale più vicino alla comunità territoriale è rappresentato, per i luoghi 
che stiamo prendendo in considerazione, dalle Università agrarie come luogo che meglio possa 
                                                             
riunione scientifica tenutasi lo scorso novembre a Trento e che coincide con la volontà di mettere in luce il valore 
identitario delle proprietà collettive intese come patrimoni sui quali ogni comunità ritrova la propria storia, tradizioni, 
cultura e valori collettivi. Ecco allora che il marchio delle terre comuni diviene un potente veicolo di divulgazione del 
patrimonio identitario dei demani civici e di affermazione della loro immagine e reputazione agli occhi del consumatore 
quale risorsa preziosa per il loro sviluppo socio-turistico. A tutto questo dobbiamo aggiungere una lieta notizia provenienti 
dalla Regione Lazio che proprio alcuni giorni fa ha approvato una Legge recante «norme per la realizzazione, 
manutenzione, gestione, promozione e valorizzazione dei grandi itinerari culturali europei, delle vie consolari romane e 
del patrimonio escursionistico della Regione Lazio». Ci auguriamo pertanto che le Università agrarie di Manziana, Cesano 
e Bracciano e le altre Associazioni agrarie del Lazio che vorranno aderire, potranno beneficiare delle opportunità e dei 
fondi regionali elargiti a sostegno di questa provvida normativa. Un’ultima annotazione riguarda il significato 
“metafisico” che il Cammino delle terre comuni ci lascia suggerire e che è rappresentato dall’importanza di creare una 
proficua e fertile rete di relazioni tra le Associazioni agrarie che amministrano le terre civiche e tutti coloro che per 
mandato professionale, accademico e soprattutto per legame identitario con il proprio territorio vogliano tutelare gli spazi 
collettivi». 
266 Sul contributo vitale e positivo delle comunità intermedie al modello di democrazia pluralistica e partecipativa si veda 
RICOVERI G. (cur.), Beni comuni. La sfida più difficile del ventunesimo secolo, CNS Ecologia politica, Roma 2005, p. 47; 
DANI A., Le risorse naturali come beni comuni, pp. 132-136; NICOLETTI M., Proprietà collettive e cultura della 
democrazia, in Archivio Scialoja-Bolla, 1 (2005), pp. 85-99; ORNAGHI L., Il processo democratico nelle comunità rurali: 
profili politici e istituzionali, in NERVI P. (cur.), Archivio Scialoja-Bolla, Cedam, Padova 2000, pp. 81-90; ORNAGHI L., 
La ‘comunità’ come problema di intersezione fra discipline diverse, in P. NERVI (cur.), Archivio Scialoja-Bolla, Giuffrè, 
Milano, 1 (2016), pp. 1-13. 
267 Sul significato del principio di sussidiarietà in rapporto alle comunità territoriali sono significativi i contributi di 
MADDALENA P., Il territorio bene comune degli italiani, pp. 116-119; CERULLI IRELLI V., voce Uso pubblico, in Enc. 
dir., 1992, vol. XLV, p. 967; SIMONATI A., La partecipazione nella gestione degli “usi civici”: cooperazione fra livelli 
istituzionali e coinvolgimento delle popolazioni locali, in P. NERVI (cur.), Archivio Scialoja – Bolla, Giuffrè, Milano, 1 
(2016), pp. 77-91. L’autrice di quest’ultimo contributo suggerisce, molto opportunamente, una proficua relazione tra enti 
territoriali ed istanze superiori in considerazione del ruolo culturale e ambientale svolto dalle proprietà collettive: «Proprio 
dalla configurazione degli usi civici come parte del patrimonio paesaggistico (in senso sia ambientale, sia culturale), 
deriva che, da questo punto di vista, il potenziale fruitore è, in primo luogo, la comunità nazionale (comprensiva delle 
generazioni future). Ne consegue che il livello istituzionale statale, presso cui è radicato sul piano rappresentativo il 
corrispondente interesse, non può essere escluso dall’assunzione delle decisione strategiche sulla gestione dei beni». 
SIMONATI A., La partecipazione nella gestione degli “usi civici”: cooperazione fra livelli istituzionali e coinvolgimento 





rappresentare le esigenze e i valori del territorio, in cooperazione con il Comune e le istanze 
superiori268. 
Altro aspetto rilevante è quello etico-sociale269. Oltre che un patrimonio culturale e una 
concreta realizzazione di democrazia partecipativa, le terre delle Università agrarie rimandano ad 
un passato in cui le risorse naturali erano avvertite anche come strumento di solidarietà e di 
inclusione sociale270. È questo un tema “antropologico” che recentemente è stato oggetto di 
attenzione da parte del Legislatore mediante una interessantissima Legge nazionale dell’agosto 
del 2015 disciplinante il fenomeno dell’Agricoltura sociale271, riguardante le azioni volte a 
favorire «lo sviluppo di interventi e di servizi sociali, socio-sanitari, educativi e di inserimento 
socio-lavorativo, allo scopo di facilitare l’accesso adeguato e uniforme alle prestazioni essenziali 
da garantire alle persone, alle famiglie e alle comunità locali in tutto il territorio nazionale e in 
particolare nelle zone rurali svantaggiate272». Simili attività di natura solidaristica volte appunto 
a beneficio della collettività locale potrebbero rappresentare un tipico campo di intervento delle 
                                                             
268 Circa il ruolo del Comune nella gestione diretta della proprietà collettiva, laddove non esistano o siano state sciolte le 
associazioni agrarie, l’esperienza del passato non è stata certamente positiva. Athena Lorizio, riferendosi soprattutto 
all’Italia centrale, documenta come «molti Comuni non hanno esitato a promuovere l’alienazione di vasti territori, anche 
in zone boschive, per favorire le urbanizzazioni e nuovi insediamenti. Ma anche i piani e programmi urbanistici sono stati 
condotti con criteri distruttivi del territorio, nella completa inerzia e connivenza dei comuni e delle strutture pubbliche 
sopraordinate. Le comunità di abitanti, a loro volta private della gestione diretta dei beni, non hanno potuto opporsi a 
spoliazioni e ai frequenti episodi di cattiva gestione: in molti casi, i singoli cives hanno dovuto sostituirsi all’ente comune, 
assente o inadempiente o in conflitto di interessi, ed agire in giudizio a tutela dei diritti della comunità». Questa situazione 
ci induce a ritenere come sia proficua l’alterità rispetto all’ente comunale, rappresentata dalle Associazioni agrarie in 
quanto enti deputati a rappresentare gli interessi della Comunità titolare del patrimonio civico e a valorizzarlo attraverso 
scelte compatibili con uno sviluppo locale sostenibile. LORIZIO M. A., I diritti civici: analisi delle difficoltà attuali e 
prospettive di cambiamento, in Scritti in onore di Giovanni Galloni, Tellus, 4 (2002), p. 447. 
269 Un contributo estremamente provvido in tale tematica è offerto dal volume curato da Alberto Merler in cui si mette in 
luce l’importanza etico-sociale del rapporto tra una Comunità e il suo territorio: MERLER A. (cur.), Altri scenari. Verso il 
distretto dell’economia sociale, Franco Angeli, Milano 2011. 
270 Sul punto si veda REDFIELD R., La piccola comunità, la società e la cultura contadina, trad. it, Rosenberg & Sellier, 
Torino 1976; ROULAND N., Antropologia giuridica, trad. it., Giuffrè, Milano 1992; GROSSI P., La proprietà collettiva e 
le sue dimensioni ambientale e sociale: introduzione ai lavori, in P. NERVI (cur.), Archivio Scialoja-Bolla, Giuffrè, 
Milano, 1 (2008), pp. 15-17; DANI A, Le risorse naturali come beni comuni, pp. 36-42. 
271 Ci riferiamo alla Legge 18 agosto 2015, n. 141, recante disposizioni in materia di agricoltura sociale. Per un 
approfondimento sul tema si possono consultare Aldridge J. - Sempik J., Social and Therapeutic Horticulture: Evidence 
and Messages from Research, Loughborough University, 2002; SENNI S., La buona terra. Agricoltura, disagio e 
riabilitazione sociale, Università della Tuscia, Viterbo 2002; HASSINK J., VAN DIJK M., Farming for Health. Green Care 
Farming across Europe and the United States of America, Springer, Wageningen 2006; SEN AMARTYA K., Scelta, 
benessere, equità, Il Mulino, Bologna 2006; CIAPERONI A., DI IACOVO F., SENNI S., Agricoltura sociale. Riconoscimento 
e validazione delle pratiche inclusive nel welfare, in Quaderni AIAB, 2008; ELINGS M. - HASSINK J., Green Care Farms, 
A Safe Community Between Illness or Addiction and the Wider Society, in Journal of Therapeutic Communities, 29 (2008), 
pp. 310- 323; DI IACOVO F., Agricoltura sociale: quando le campagne coltivano valori, Franco Angeli, Milano 2008; DE 
ANGELIS C., - LAVENIA P., L’Agricoltura Sociale: Il Caso del Lazio – Un modello di sostenibilità nel sistema di Welfare 
locale, Consorzio Alberto Bastiani, Roma 2008; CASTELLANI A., Manuale per l’approccio orticolturale nella 
riabilitazione della Disabilità Intellettiva, Scuola Agraria del Parco di Monza, 2011; DE ANGELIS C. (cur.), Agricoltura 
sociale Bene Comune - Year Book 2015, Tipografia Meegazzo, Roma 2015. 





associazioni agrarie, ispirate a logiche estranee al profitto individuale e alla massimizzazione delle 
attività produttive. Nonostante questo, il Legislatore con la menzionata normativa non ha saputo 
cogliere la grande opportunità che avrebbero potuto offrire gli assetti fondiari collettivi, 
limitandosi ad indicare come possibili esecutori della Legge gli Imprenditori agricoli273. Ci 
auguriamo quindi che in un prossimo futuro siano poste norme specifiche in grado di incentivare 
tale tipica vocazione delle terre civiche. 
Infine un’ultima annotazione sul profilo economico. A differenza del passato in cui le 
proprietà collettive erano viste come forme di economia primitiva, se non addirittura vere 
negazioni dei principi economici, oggi, grazie soprattutto all’enorme successo delle analisi 
scientifiche del premio Nobel Elinor Ostrom, si è compreso come gli assetti fondiari collettivi 
siano un validissimo modello di gestione alternativo alla logica privata e pubblica274. Pur non 
potendo esprimere autorevoli giudizi su una disciplina estranea al nostro ambito metodologico, 
appare evidente che le associazioni agrarie, se riusciranno a comprendere l’importante ruolo di 
intermediari tra il patrimonio che gestiscono e la comunità che su di esso ha depositato la propria 
identità, saranno protagoniste, per usare la definizione di un economista, di un autentico «sviluppo 






L’evoluzione della questione proprietaria nei territori di San Pietro che abbiamo ricostruito in 
queste pagine non seguì, come la storia sovente ci insegna, una linea univoca e continua. Il 
                                                             
273 Art. 2, comma 1, Legge 18 agosto 2015, n. 141: Ai fini della presente legge, per agricoltura sociale si intendono le 
attività esercitate dagli imprenditori agricoli di cui all’articolo 2135 del codice civile, in forma singola o associata, e dalle 
cooperative sociali di cui alla legge 8 novembre 1991, n. 381 […]. 
274 Su questo tema, ex multis, si ricordano HESS C.- OSTROM E., La conoscenza come bene comune. Dalla teoria alla 
pratica, trad. It., Mondadori Milano 1978; BERKERS F., Common Property Resources. Ecology and Community Based 
Sustainable Development, Belhaven Press, London 1989; BROMLEY D. W., Essays on the Commons, University of 
Wisconsin Press, Madison 1990; LESSIG L., The future of ideas: the fate of the commons in a connected world, Random 
House, New York 2001; CASARI M. – PLOTT C. R., Decentralized Management of Common Property Resourced: 
Experiments with a Centuries-old Institution, in Journal of Economic Behavior and Organization, 51 (2003), pp. 217-
247; OSTROM E., Governing the Commons: The evolution of institutions for Collective Action, Cambridge University 
Press, New York 1990, tr. It., Governare I beni collettivi, Marsilio, Venezia 2006. 
275 È la felice espressione adottata da Pietro Nervi in un suo recente contributo sugli assetti fondiari collettivi per i quali 
ha autorevolmente proposto un modello di gestione «che si rifà alle azioni di sviluppo sostenibile e durevole per i territori 
e consente di identificare nel potenziale di produzione del patrimonio civico uno dei motori dello sviluppo territoriale». 





percorso che dall’unità d’Italia è giunto al momento storico odierno è stato segnato da continue 
battute di arresto, progressi, accelerazioni seguite ancora da regressioni e successive riprese. In 
questo scenario così volubile e frastagliato, abbiamo creduto di individuare tre passaggi essenziali 
ai fini del nostro lavoro.  
Il primo in particolare è quello che dopo l’unità d’Italia, grazie al contributo di eminenti 
giuristi quali Giovanni Zucconi e Tommaso Tittoni, ha permesso una lenta ma costante 
riabilitazione storico-giuridica del ruolo delle proprietà collettive, momento che raggiungerà il 
suo acme con la Legge del 1894, vero capolavoro legislativo che riconobbe espressamente 
l’istituto dei demanii collettivi e la personalità giuridica degli enti deputati alla loro gestione, come 
le Università agrarie dell’Italia centrale. Tale momento di grande progresso scientifico, dal punto 
di vista terminologico, ha visto il passaggio dalla nozione dispregiativa di servitù d’uso, 
espressione che rende plasticamente l’dea di un peso intollerabile all’altrui proprietà, a quella di 
demanii collettivi con cui si riconobbe finalmente la dignità e la natura dominicale dei diritti 
civici.  
Questa prima fase di importanti progressi nella teoria sugli assetti fondiari collettivi fu segnata 
da un prolifico ed elevato dibattito sulla questione proprietaria che abbiamo cercato di ricostruire 
mediante i lavori di alcuni giuristi e pratici tra i quali Luigi Frezzini, Alberto Cencelli Perti, 
Giovanni Curis, Ettore Ciolfi e Carlo Calisse. Molte di queste personalità presero parte alla 
Commissione di riforma sui domini collettivi sulla quale (vista la mancanza di uno studio a 
riguardo) ci siamo soffermati dal momento che i risultati delle ricerche intraprese al suo interno, 
pur non traducendosi in Legge, furono di altissimo valore scientifico. 
A questo momento storico di evoluzione corrispose, dopo il picco rappresentato dai lavori 
della Commissione di riforma Quarta e Mortara, una fase di regresso che porterà alla Legge 
“fascistissima” del ’27 la quale segnò il ritorno ad un atteggiamento ostile verso gli assetti fondiari 
collettivi, riassumibile simbolicamente nel passaggio dalla nozione di demanii collettivi a quella 
molto meno benigna di usi civici.  
Infine, registriamo una rinascita della discussione scientifica sulla questione proprietaria 
grazie sia al dibattito internazionale sui Commons sia al lavoro di grandi giuristi e meritori centri 
nazionali di studio sul fenomeno delle proprietà collettive come quello di Trento e dell’Aquila. 
Questo ci ha indotti a documentare un ulteriore cambiamento, questa volta estremamente 
provvido, dalla nozione ormai datata ed equivoca di usi civici a quella ben più amplia e complessa 
di patrimoni civici. Ispirati da questo nuovo approccio verso le proprietà collettive, abbiamo 





di studio le Università agrarie del Lazio, scelta giustificata dal punto di vista geografico con la 
loro collocazione nei luoghi oggetto di questo lavoro e dal punto di vista storico per il fatto che si 
pongono in diretta continuità con la Legge ideata da Tommaso Tittoni nel 1894, la quale ne 
riconobbe la personalità giuridica e l’importanza socio-economica.  
A questo punto lo studioso di Storia del Diritto, dopo aver analizzato dal suo peculiare 
osservatorio il procedere della storia e aver consegnato il frutto della propria fatica, non può che 
guardare al futuro, dialogando proficuamente - ma senza abbandonare il proprio strumentario 
professionale - con il Legislatore odierno e il cultore di diritto positivo e proponendo una sua 
visione della questione proprietaria che restituisca centralità alle comunità intermedie.     



















Il lungo e complesso percorso che ora cercheremo di sintetizzare, individuandone gli apporti 
originali, costituisce il tentativo di ricostruire la storia proprietaria di un luogo specifico, luogo 
identitario - che abbiamo definito con la nozione di territori di San Pietro - in quanto esprimente una 
cultura e una mentalità giuridica determinate dal peculiare punto di vista delle forme di appartenenza 
del suolo. Questa è stata la principale chiave di lettura del lavoro che ha permesso di leggere dietro 
le complesse e astratte architetture giuridiche dei diversi assetti proprietari l’emersione di una cultura 
che ne ha permeato non solo le forme esteriori, ma pure il modo di manifestarsi sulle res o, nel nostro 
caso, sulla terra quale osservatorio privilegiato del presente studio. 
A questa ricerca di una mentalità giuridica ha corrisposto la prima partizione del lavoro a cui 
abbiamo dato una nostra interpretazione grazie al tesoro di notizie emerse dall’Archivio dei Conti 
Falzacappa di Tarquinia. Le polverose carte raccolte diligentemente da un personaggio di primo piano 
nelle vicende proprietarie del primo Ottocento, Casimiro Falzacappa, ci hanno restituito la vivida 
immagine di due mentalità tra loro opposte ed inconciliabili: da un lato, la voce favorevole alla 
proprietà privata quale modello prevalente nel rapporto tra uomo e terra, sigillo di una cultura 
giuridica che rappresenta la cifra tipica della modernità; dall’altro, la voce di un altro modo di 
possedere che assegna un ruolo primario alla comunità anziché al singolo, estrinsecandosi quindi in 
forme collettive di appropriazione che costituiscono lo specchio fedele di un’altra cultura giuridica, 





 Dopo aver delineato le idee e i valori della questione proprietaria, abbiamo cercato, nel 
secondo capitolo della Tesi, di mettere in pratica tali principi volgendo lo sguardo all’avvincente 
discussione sul rapporto tra uomo e natura che coinvolse Tribunali, Comunità, Organi di governo, 
Giuristi, Filosofi ed Economisti e che si tradusse in interessanti manifestazioni legislative. Anche in 
tale ambito, la fonte principale di studio è stato l’Archivio Falzacappa dal quale abbiamo estratto una 
ricchissima documentazione che ha gettato nuova luce sulle vicende proprietarie nei territori di San 
Pietro, dalla seconda metà del settecento sino alla metà del XIX secolo. 
Una prima acquisizione importante è stata di aver individuato l’origine del dibattito sulle 
forme di appartenenza che è stato identificato nel peculiarissimo assetto proprietario tipico dei 
territori di San Pietro ove, sino agli inizi del secolo XX, sussisterà un regime giuridico-agrario foriero 
di odi e questioni: le servitù di pascolo su terreni privati. Era questa una modalità promiscua di 
godimento del suolo presente in modo massiccio nelle terre di San Pietro che per sua natura metteva 
in relazione due centri di interessi diversi e contrapposti: da una lato, il proprietario del fondo, 
dall’altro, la comunità in quanto titolare dei diritti collettivi di pascolo. Questa promiscuità nella 
titolarità dei diritti su uno stesso fondo, se nell’ordine giuridico-economico medievale non fu fonte di 
gravi dissidi, in quello moderno non poteva essere più tollerata. 
Così, a partire dalla fine del secolo XVIII, in modo prima marginale poi con sempre più 
impeto, si originò una grave questione proprietaria sul modo di superare tale promiscuità, problema 
che, come possiamo immaginare, assorbì al suo interno i valori e le idee sottese alle due mentalità 
che abbiamo identificato all’inizio del lavoro.  
I fautori della proprietà individuale sostenevano la totale liquidazione dei diritti agrari 
collettivi, considerati come vestigia di un torbido passato e di una teoria socio-economica 
inaccettabile. L’immagine che costoro avevano davanti a sé era la proprietà privata e il culto 
dell’individuo a scapito dei valori espressi dalla comunità come luogo relazionale e di 
intermediazione tra l’uomo e la terra. A siffatta logica furono ispirate, citando solo alcuni casi trattati 
nel corso del lavoro, le sentenze della Sacra Rota Romana di fine settecento, i lavori della 
Congregazione economica, le decisioni dei Tribunali della Repubblica romana, sino alla 
Notificazione pontificia del 1849 e alla vigente Legge n.1776 del 1927. 
I fautori della proprietà collettiva invece ritenevano che quei diritti civici ereditati dal passato 
fossero un patrimonio da preservare e soprattutto non potessero essere qualificati come deprecabili 
pesi imposto sopra l’altrui proprietà, bensì come vere forme di dominio attribuite ad una comunità. 
Proprio quest’ultima, sin dai primi tentativi di polverizzazione degli usi civici, fu la paladina della 





titolari un giusto compenso. A questo proposito, dallo spoglio dell’Archivio Falzacappa sono emerse 
le memorie presentate dalle Comunità locali agli organi giudiziari e di governo prima pontifici poi 
repubblicani le quali hanno consentito di comprendere nel dettaglio le ragioni giuridiche ed 
economiche che si opponevano alla liquidazione dei diritti agrari collettivi. Il dato più interessante è 
stata la consapevolezza che gli usi civici fossero “veri diritti di proprietà popolari” appartenenti ad un 
patrimonio consuetudinario di origine antichissima tanto da immedesimarsi nella stessa identità 
culturale cittadina.  
Come abbiamo potuto constatare, a parte le comunità territoriali (che opposero una invincibile 
resistenza alla liquidazione del proprio patrimonio civico) e alcuni personaggi solitari (come 
Monsignor Alessandro Buttaoni sul cui voto economico-giuridico ci siamo soffermati lungamente), 
il secolo XIX vide il trionfo dell’individualismo proprietario, mentalità che pervase infatti la maggior 
parte delle opere legislative nei territori di San Pietro quale segno visibile di una cultura giuridica 
basata sul mito della proprietà privata. Di questo particolare momento storico, le carte dell’Archivio 
Falzacappa serbano una documentazione veramente impressionante che ci ha condotti alla prima 
opera legislativa nella quale abbiamo individuato i sintomi premonitori del cambiamento culturale 
nei confronti delle proprietà collettive, il motu proprio «il vivo impegno» del 15 settembre 1802. 
Quest’ultimo ha segnato ufficialmente l’inizio dell’ostilità del governo pontificio nei confronti dei 
diritti agrari collettivi, in particolare dei diritti di pascolo, accusati impietosamente di rappresentare 
un intollerabile ostacolo al progresso economico dello Stato.  
A queste dichiarazioni programmatiche, seguirono i progetti, volti a darne concreta 
applicazione, che abbiamo analizzato in modo particolareggiato prima attraverso gli atti della Sacra 
Congregazione Economica, poi attraverso il consesso cardinalizio creato specificamente per dibattere 
sulla questione proprietaria ovvero la Congregazione ad referendum sui pascoli. Di quest’ultima 
abbiamo seguito nel dettaglio le discussioni alle quali prese parte con autorevolezza anche lo stesso 
compilatore dell’Archivio Falzacappa, il Conte Casimiro, continuamente interpellato dai Cardinali 
riuniti in Congregazione ed in particolare dal suo segretario, Monsignor Nicola Milella. Costui, al 
fine di documentare le perturbazioni economiche e giuridiche arrecate dai diritti agrari collettivi, 
svolse delle “visite” nei luoghi che avevano maggiormente difeso il regime agrario proprietario degli 
usi civici come Tarquinia, Viterbo, Nepi e Montalto di Castro. La lettura delle dettagliatissime 
relazioni del Monsignore ci hanno così restituito un quadro estremamente particolareggiato degli 
interessi socio-economici sottesi alla questione proprietaria da cui è emerso come in quel particolare 
momento storico, sempre più segnato dall’individualismo proprietario, le stesse compagini sociali 





soggiogare dalle “nuove idee”, perseguendo il fine di monopolizzare le risorse collettive a proprio 
beneficio, anziché a profitto dell’intera comunità di utenti. 
Il momento culminante di questo lungo periodo di ostilità nei confronti dei diritti civici fu la 
Notificazione pontificia del 1849 di cui abbiamo ricostruito la genesi e la stessa applicazione pratica 
in ambito processuale grazie ad una controversia emersa dall’Archivio Falzacappa. Nel testo della 
legge papale abbiamo ravvisato la conclusione ideale di quel processo di reductio ad unum delle 
forme appropriative e associative iniziato nella prima metà del settecento e volto a dissolvere il 
multiforme paesaggio giuridico medievale in favore della sola proprietà privata e del suo titolare, 
ormai sottratto da ogni dinamica di tipo relazionale.  
Dopo aver visto nel capitolo secondo le manifestazioni più violente dell’individualismo 
proprietario, nel terzo abbiamo registrato un significativo mutamento nel modo di intendere la 
appartenenza delle cose. In effetti, gli inizi del XX secolo, dischiusero una nuova luce nella questione 
proprietaria grazie al contributo, scientificamente elevatissimo, di studiosi e uomini politici di primo 
piano tra i quali ebbero un ruolo decisivo Giovanni Zucconi e Tommaso Tittoni e tanti altri giuristi 
non opportunamente valorizzati dalla storiografia come Luigi Frezzini, Alberto Cencelli Perti, Ettore 
Ciolfi, Oronzo Quarta e Lodovico Mortara. Costoro inaugurarono una nuova stagione nel dibattito 
sugli assetti fondiari collettivi i quali lentamente, grazie anche ad un contesto culturale diverso, 
ricevettero sempre maggiore attenzione e comprensione sino alla Legge del 1894 e alle illuminanti 
indagini della Commissione Quarta e Mortara che hanno segnato il momento culminante di un’opera 
di revisione scientifica e culturale. Il simbolo di questo mutamento lo abbiamo individuato nel nuovo 
modo di configurare giuridicamente i diritti agrari collettivi non più qualificati come servitù, al fine 
di rendere l’idea negativa di un insostenibile peso imposto sull’altrui proprietà, bensì come veri e 
propri diritti di proprietà assimilabili a forme di condominio.  
Il prodotto giuridico più alto di tale momento assai propizio per una rinnovata questione 
proprietaria, fu l’istituzione, con la Legge 4 agosto 1894, n. 397 valevole nelle sole ex provincie 
pontificie, dei dominii collettivi e il rilancio, dopo la parentesi negativa dell’Ottocento, del ruolo delle 
Associazioni agrarie (come le Università agrarie laziali) quali strutture rappresentanti gli interessi 
prima di tutto sociali e culturali della collettività che sul proprio territorio esercitasse forme di 
dominio collettivo. La promulgazione di un testo legislativo che per la prima volta riconosceva il 
valore e la dignità storico-giuridica degli assetti fondiari collettivi favorì, come abbiamo visto, un 
diffuso interesse da parte di Storici, Giuristi ed Economisti tanto da discutere sulla opportunità di 
estendere tale provvida normativa alle altre provincie italiane nelle quali permaneva una 





Tuttavia, su questa importante conquista delle comunità e della scienza giuridica, si abbatté, 
con l’instaurazione del regime fascista, la Legge del 1927 che, unificando in modo artificioso tutte le 
realtà proprietarie della penisola, operò una scelta nettamente favorevole alla liquidazione dei diritti 
collettivi, segnando un anacronistico ritorno al passato. 
Nonostante questo e deludendo le aspettative del Legislatore del 1927 che ne voleva la 
completa cancellazione, nei territori di San Pietro le Associazioni riconosciute dalla Legge ideata da 
Tommaso Tittoni, come le Università agrarie, non svanirono nel nulla, ma ancora oggi rappresentano 
una testimonianza vivente di un’altra mentalità incentrata sul ruolo delle comunità intermedie. In 
effetti, il rinnovamento culturale e giuridico aperto dalla Legge “Tittoni” del 1894, seguito da una 
fervida discussione scientifica oltre che spesso da violenti moti popolari, lasciò nelle terre di San 
Pietro una traccia visibile di quella peculiare fase storica che ancora oggi possiamo apprezzare grazie 
ai numerosi enti che amministrano le proprietà collettive nell’Italia centrale.    
Tra le associazioni istituite o riconosciute, perché già esistenti, dalla Legge del 1894, noi 
abbiamo concentrato la nostra attenzione sulle Università agrarie, prodotto notevole del prolificissimo 
dibattito storico-giuridico di fine Ottocento, le quali gestiscono gli assetti fondiari collettivi nel Lazio 
e in alcune località dell’Umbria e rappresentano un’opportunità preziosa per sperimentare forme di 
governo che diano senso al principio costituzionale di sussidiarietà e ad uno sviluppo integrale della 
persona, vista come essere relazionale legata dal sottile filo della tradizione e della identità culturale 
ad un determinato luogo. Nelle Università agrarie abbiamo riposto infine le nostre speranze in un 
cambiamento antropologico in favore della persona e della natura, non più freddamente analizzata 
dalla sola scienza economica come fattore di produzione agricola, bensì come patrimonio civico nel 
quale è sepolta l’identità di una comunità e il suo futuro, consapevoli che valorizzando proprio quella 
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 Dall’Archivio dei Conti Falzacappa sono emerse numerose memorie presentate, in difesa dei diritti collettivi, dalle Comunità locali 
innanzi le istanza superiori nel corso dell’itinerario cronologico oggetto della ricerca. Tra queste furono particolarmente attive e 
pressanti le “voci” di Viterbo, Tuscania, Tarquinia, Nepi e Sutri, luoghi in cui siffatti diritti avevano una consistenza ragguardevole.   
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Memoria presentata dalla Comunità di Corneto alla Sacra Congregazione Economica3 
 
     
     
                                                             
3
 Memoria economica sui pascoli comunali cornetani per il consiglio municipale, gonfaloniere ed Anziani come rappresentanti la 
popolazione della città di Corneto, Roma 1822. 
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 FALZACAPPA C., Sui pascoli comunali. Memoria del Conte Casimiro Falzacappa di Corneto, Perugia 184. 
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 Nel lungo spazio temporale preso in esame dal nostro studio, furono investiti della questione proprietaria numerosi Tribunali. 
Riporteremo in questa parte alcuni atti giudiziari inediti, provenienti dall’archivio Falzacappa, attribuibili a diverse istanze di 
giudizio e diversi governi temporali 
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Sentenza del Tribunale civile del Dipartimento del Tevere (Repubblica Romana)6 
 
     
    
                                                             
6
 Sentenza emessa dal Tribunale del Dipartimento civile del Tevere il giorno 19 Messifero anno 7 repubblicano. 
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Sentenza della Corte di Appello di Roma all’epoca della dominazione napoleonica7 
 
     
     
                                                             
7
 Sentenza emessa dalla Corte di Appello sedente a Roma in Piazza Montecitorio, il 19 luglio 1811.  
282 
 
     
     
283 
 
Memoria presentata alla Sacra Rota Romana8 
 
    
    
                                                             
8
 Nepesina praetensi Juris Restringend. Super Utroque, inter Sac. Congregationem Boni Regiminis, uti Administratrice Bonorum 
Comunitativorum, & Comunitatem Terrae Fiani ET Excmam D. Ducissa, Justiniana Sambiasi nomine &c., & Excellen D. Ducem 
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Pianta del territorio di Corneto (XVIII secolo) 
L’immagine dimostra graficamente quali fossero i tipici assetti proprietari delle campagne pontificie nel XVIII 
secolo, situazione invero non dissimile da quella dei precedenti secoli. 
Riportiamo, al fine di potere comprendere meglio il significato della carta, la legenda scritta su di essa: 
«Il colore verde più chiaro indica li terreni Communnali. Il colore verde più carico dimostra i terreni di pascolo 
privativo de Proprietarj loro. Le lestre nella Roccaccia e Selvaccia dei notati Agricoltori Cornetani sono prati 
falciativi appartenenti ai medesimi per provisione dei bestiami vaccini, e cavallini nell’inverno. Nelli Ristretti 
di Vigne, ed Oliveti non si sono notati i Proprietarj perché la loro moltiplicità avrebbe formata confusione. 
Negli altri terreni si sono espressi li antichi proprietarj delle corporazioni soppresse ora indemaniati, non 
sapendo a chi siano stati venduti, o a chi  si venderanno». 
 
 
















Carlo Rosati, Disegno grafico (1994) 
L’immagine riassume uno dei nodi centrali della questione proprietaria nei territori di San Pietro, ovvero il 
delicatissimo e precario equilibrio tra il colto (destinato alla coltivazione e prevalente appropriazione privata) 
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